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Incarichi professionali nelle pubbliche amministrazioni e  giurisprudenza contabile





Il conferimento di incarichi professionali da parte delle pubbliche amministrazioni costituisce tema ricorrente della giurisprudenza della Corte dei conti. L’argomento peraltro ricompare quasi sistematicamente in occasione dell’adozione di provvedimenti di contenimento della spesa pubblica, costituendo tale tipologia di spesa di funzionamento una delle poche voci sulle quali possano in concreto incidere provvedimenti di riduzione della spesa corrente, che per circa il 90% è costituita da spese obbligatorie� . Anche la manovra integrativa per la stabilizzazione dei conti pubblici (d.l. 12 luglio 2004, n. 168-Interventi urgenti per il contenimento della spesa pubblica), ha previsto, tra l’altro una decisa riduzione delle spese per acquisto di beni e servizi delle amministrazioni pubbliche per un  importo stimato di 1,4 miliardi di euro.


Il provvedimento contiene inoltre specifiche misure restrittive  con riguardo al conferimento di incarichi di consulenza� prevedendo un peculiare controllo anche a carattere preventivo sui medesimi da parte degli organismi di controllo interno e della Corte dei conti.


Infatti l’art. 1 ai commi 9-10-11 prevede che “ (9)…La spesa annua sostenuta nell'anno 2004 dalle pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, escluse le universita', gli enti di ricerca e gli organismi equiparati, per studi ed incarichi di consulenza conferiti a soggetti estranei all'amministrazione, deve essere non superiore alla spesa annua mediamente sostenuta nel biennio 2001 e 2002, ridotta del 15 per cento. L'affidamento di incarichi di studio o di ricerca, ovvero di consulenze a soggetti estranei all'amministrazione in materie e per oggetti rientranti nelle competenze della struttura burocratica dell'ente, deve essere adeguatamente motivato ed e' possibile soltanto nei casi previsti dalla legge ovvero nell'ipotesi di eventi straordinari. In ogni caso va preventivamente comunicato agli organi di controllo ed agli organi di revisione di ciascun ente. L'affidamento di incarichi in assenza dei presupposti di cui al presente comma costituisce illecito disciplinare e determina responsabilita' erariale. Le pubbliche amministrazioni, nell'esercizio dei diritti dell'azionista nei confronti delle societa' di capitali a totale partecipazione pubblica, adottano le opportune direttive per conformarsi ai principi di cui al presente comma. Le predette direttive sono comunicate in via preventiva alla Corte dei conti. La disposizione di cui al presente comma non si applica agli organismi collegiali previsti per legge o per regolamento, ovvero dichiarati comunque indispensabili ai sensi dell'articolo 18 della legge 28 dicembre 2001, n. 448. (10). La spesa annua sostenuta nell'anno 2004 dalle pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, per missioni all'estero e spese di rappresentanza, relazioni pubbliche e convegni, deve essere non superiore alla spesa annua mediamente sostenuta negli anni dal 2001 al 2003, ridotta del 15 per cento. Gli atti e i contratti posti in essere, dalla data di entrata in vigore del presente decreto, in violazione della disposizione contenuta nel primo periodo del presente comma costituiscono illecito disciplinare e determinano responsabilita' erariale. Gli organi di controllo e gli organi di revisione di ciascun ente vigilano sulla corretta applicazione del presente comma. Il limite di spesa stabilito dal presente articolo puo' essere superato in casi eccezionali, previa adozione di un motivato provvedimento adottato dall'organo di vertice dell'amministrazione, da comunicare preventivamente agli organi di controllo ed agli organi di revisione dell'ente. (11). In coerenza con le riduzioni di spesa per consumi intermedi previste dal presente articolo, ai fini della tutela dell'unita'economica della Repubblica, ciascuna regione a statuto ordinario,ciascuna provincia e ciascun comune con popolazione superiore a 5.000 abitanti concorrono alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica per il triennio 2004-2006 assicurando che la spesa per consumi intermedi, esclusa quella dipendente dalla prestazione di servizi correlati a diritti soggettivi dell'utente, sostenuta nell'anno 2004 non sia superiore alla spesa annua mediamente sostenuta negli anni dal 2001 al 2003, ridotta del 10 per cento. Tale riduzione si applica anche alla spesa per missioni all'estero e per il funzionamento di uffici all'estero, nonche' alle spese di rappresentanza, relazioni pubbliche e convegni ed alla spesa per studi ed incarichi di consulenza conferiti a soggetti estranei all'amministrazione, inclusi quelli ad alto contenuto di professionalita' conferiti ai sensi del comma 6 dell'articolo 110 del testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267. Si applicano il secondo, il terzo, il quarto, il quinto ed il sesto periodo del comma 9,nonche' il secondo, il terzo ed il quarto periodo del comma 10.”�


Tali disposizioni rendono pertanto di stretta attualità il tema generale del ricorso alle consulenze esterne  in ordine al quale , come si è detto, già in passato erano intervenute misure di contenimento. Può ricordarsi infatti  una circolare del 1997� con la quale l’allora ministero del tesoro, in relazione agli adempimenti connessi alla predisposizione delle previsioni di bilancio per il 1997�, aveva rappresentato alle  amministrazioni preposte alla vigilanza sugli  enti pubblici �”...l’esigenza di incisivi interventi presso gli enti vigilati, affinché le previsioni per l’esercizio 1997, siano ispirate, con esclusione delle spese obbligatorie ed inderogabili, al criterio dell’invarianza a livello complessivo rispetto alle proposte di assestamento� del bilancio per il 1996...”. Tra gli interventi richiesti assumeva particolare rilevanza proprio l’aspetto costituito dal ricorso a soggetti esterni per consulenze o incarichi vari (“..Gli enti interessati dovranno eliminare, o almeno contenere, gli oneri per studi,incarichi speciali, consulenze, pubblicità e simili, ecc, in quanto trattasi di spese a fronte di servizi che dovrebbero essere svolti direttamente dalla struttura amministrativa, e per i quali il ricorso ad apporti esterni trova giustificazione solo in casi eccezionali di necessità ed urgenza; analogo criterio va applicato alle eventuali spese per convegni, conferenze, tavole rotonde, e comunque tutte le spese strettamente connesse con l’attività istituzionale degli enti...”).


Sempre in questo contesto di “attenzione” al fenomeno può anche richiamarsi l’osservazione contenuta nella relazione del procuratore generale della Corte dei conti�, per l’apertura dell’anno giudiziario 2003, ove è stato evidenziato l’eccessivo ricorso alle consulenze esterne da parte delle p.a.


Le misure da ultimo introdotte peraltro appaiono confermare e recepire i principi affermati in proposito dalla giurisprudenza contabile.





In questo contesto può essere rilevato che il legislatore ha comunque espressamente previsto la possibilità, da parte delle pubbliche amministrazioni, di conferire incarichi professionali a soggetti esterni.


In passato � non vi era una disciplina generale se non per casi particolare come quello previsto dall’art. 380 del t.u. 1957 n. 3  sugli impiegati civili dello Stato, che disciplinava gli incarichi conferiti dai ministri a professori universitari ed esperti di analoga qualificazione.� Anche per gli enti locali il t.u. n. 383 del 1934 non aveva previsto specificamente l’ipotesi.


La giurisprudenza in materia di responsabilità amministrativa� della Corte dei conti aveva in genere ritenuto lecito il conferimento di incarichi a soggetti esterni all’ente, purché non si trattasse di attività riservate all’apparato amministrativo (sez. I, n. 116/1987) pur precisando (sez. Sicilia, n. 1592/1987) l’illiceità del  conferimento di incarichi in forma privatistica a  pubblici dipendenti, in virtù del divieto sancito dall’art. 60 del t.u. 1957 n. 3�.


La previsione espressa si è avuta inizialmente per gli enti locali con l’art. 51 della legge n. 142/1990 successivamente modificata e trasfusa nell’attuale art. 110 –6° comma del t.u. n. 267/2000 il quale stabilisce che “Per obiettivi determinati e con convenzioni a termine, il regolamento (sull’ordinamento degli uffici e dei servizi) può prevedere collaborazioni esterne ad alto contenuto di professionalità”�. Al riguardo in dottrina � si è avuto subito modo di ricordare come “…alla prassi assai diffusa di fondare tali incarichi su un rapporto di fiducia con gli amministratori ha posto un deciso freno la più recente giurisprudenza contabile…cfr.C. conti, sent. 25 settembre 2000 n. 1544 e 1545/2000 EL…” .


Per i restanti enti pubblici, identificati dall’art. 1, comma 2 del d.lgs. n. 165/2001- Norme generali  sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche-, dispone l’art. 7 ultimo comma dello stesso decreto legislativo  secondo cui “Per esigenze cui non possono far fronte con personale in servizio, le amministrazioni pubbliche possono conferire incarichi individuali ad esperti di provata competenza, determinando preventivamente, durata, luogo, oggetto e compenso della collaborazione”. Tale disposizione è integrata dal d.P.R. 18 aprile 1994  n. 338 emesso a seguito della specifica previsione dell’art. 2, commi 7, 8 e 9 della legge 24 dicembre 1993 n. 537. Tale regolamento (cfr. anche parere del consiglio di Stato – ad. generale 17 marzo 1993) disciplina in particolare il potere dei ministri, in quanto organi di direzione politico-amministrativa  privi di competenza direttamente gestionale (art. 3 del d.lgs. 29/1993 ora confluito nell’art. 4 del d.lgs. 165/2001) di conferire incarichi  a soggetti estranei all’apparato amministrativo. Tale regolamento, fatte salve le diverse competenze degli organi di vertice rispetto alla dirigenza, riproduce e puntualizza le previsioni dell’attuale art. 7,comma 6° del  d.lgs. 165/2001.


Ipotesi speciali di conferimento di incarichi esterni per progettazioni e direzione di lavori pubblici sono poi previste dall’art. 17 della legge  n. 109/1994�-�.


Le indicazioni normative suddette hanno trovato una ampia trattazione giurisprudenziale da parte della Corte dei conti che ha valorizzato i criteri chiaramente indicati dal legislatore così configurando una giurisprudenza particolarmente uniforme in materia, che peraltro ha trovato anche riscontro in alcune pronunce del giudice amministrativo.


Le questioni trattate dalla giurisprudenza  attengono a vari profili quali i presupposti legittimanti il conferimento ed i limiti alla discrezionalità amministrativa ,  la corretta esecuzione dell’incarico, i profili contabili connessi all’irregolare ordinazione o liquidazione della relativa spesa.





Sotto il primo profilo, per riassumere sinteticamente i principi elaborati in giurisprudenza può richiamarsi la recente sentenza n.463 del 2004 della sezione regionale della Corte dei conti per l’Emilia Romagna. La fattispecie riguarda un giudizio di responsabilità amministrativa promosso nei confronti del sindaco,degli assessori, del segretario comunale e del segretario supplente nonché del funzionario di ragioneria di un comune , chiamati a rispondere per un danno erariale di circa 290 mila euro in relazione all’affidamento tra il 1993 ed il 1996 di 76 incarichi esterni ad un medesimo ragioniere commercialista (in totale 50 mandati di pagamento per l’importo complessivo di £ 564.068.657). Gli incarichi riguardavano pratiche varie connesse alla gestione del Comune, stesura di regolamenti o convenzioni, pratiche in materia edilizia ed urbanistica comunale nonché in materia di tributi comunali e le relative delibere erano risultate “prive di una sia pur minima motivazione che, con riferimento alla normativa vigente, desse esaurientemente conto delle speciali esigenze che avrebbero potuto eventualmente giustificare le scelte dei deliberanti”.


La sezione regionale, risolte alcune questioni preliminari relative alla prescrizione, con contestuale riduzione dell’importo di danno risarcibile,  ha richiamato i principi “…affermati dalla Sezione giurisdizionale per la Regione Lazio con la sentenza n. 1544 del 25 settembre 2000 nella specifica materia della liceità del conferimento di incarichi a soggetti esterni all'apparato burocratico.	Precisato invero che la discrezionalità amministrativa, per quanto ampia possa essere, incontra pur sempre tre limiti fondamentali invalicabili costituiti dall'interesse pubblico, dalla causa del potere e dai comuni precetti di logica ed imparzialità e che l'insindacabilità nel merito delle scelte discrezionali, sancita dal decreto legge 23 ottobre 1996 n. 453, convertito, con modificazioni, nella legge 20 dicembre 1996 n. 639, non può in nessun caso essere intesa come possibilità di travalicare i suddetti limiti che segnano il necessario confine tra la più ampia discrezionalità e l'arbitro, il conferimento di incarichi di consulenza, in assenza delle previste condizioni, lungi dal costituire esercizio di una potestà discrezionale, si pone come violazione di quanto statuito dalla legge e configura, conseguentemente, un'ipotesi di violazione della legge.Per individuare le predette condizioni di legalità del conferimento di incarichi a soggetti esterni all'Amministrazione è necessario prendere le mosse dal principio generale, unitariamente e pacificamente riconosciuto dalla giurisprudenza, che l'attività delle Amministrazioni deve essere svolta dai propri organi od uffici, consentendosi il ricorso a soggetti esterni soltanto nei casi previsti dalla legge o in relazione ad eventi e situazioni straordinarie non fronteggiabili con le disponibilità tecnico-burocratiche esistenti, correlato all'altrettanto generale pacifico principio che ogni pubblica Amministrazione deve caratterizzarsi per una struttura snella che impieghi anzitutto le risorse umane già esistenti all'interno dell'apparato, potendosi far ricorso a professionalità esterne solo nella documentata e motivata assenza delle stesse.Altro altrettanto pacifico principio è che le professionalità esterne alle quali ricorrere debbono essere individuate in base a criteri predeterminati, certi e trasparenti, essendo altresì necessario che il provvedimento di conferimento dell'incarico contenga i criteri di scelta, non sia generico o indeterminato ed abbia quale indefettibile presupposto la ricognizione e la certificazione dell'assenza effettiva nei ruoli organici delle specifiche professionalità richieste.	La giurisprudenza della Corte dei conti, condivisa anche da questo Collegio, ha ritenuto che, per la nomina dei consulenti esterni, debbano essere rispettati i seguenti principi :


 a) che i conferimenti di incarichi di consulenza a soggetti esterni possono essere attribuiti ove i problemi di pertinenza dell'Amministrazione richiedano conoscenze ed esperienze eccedenti le normali competenze del personale dipendente e conseguentemente implichino conoscenze specifiche che non si possono nella maniera più assoluta riscontrare nell'apparato amministrativo;


b)che l'incarico stesso non implichi uno svolgimento di attività continuativa bensì la soluzione di specifiche problematiche già individuate al momento del conferimento dell'incarico del quale debbono costituire l'oggetto espresso;


c) che l'incarico si caratterizzi per la specificità e la temporaneità dovendosi altresì dimostrare l'impossibilità di adeguato assolvimento dell'incarico da parte delle strutture dell'ente per mancanza di personale idoneo;


d)che l'incarico non rappresenti uno strumento per ampliare surrettiziamente compiti istituzionali e ruoli organici dell'ente al di fuori di quanto consentito dalla legge;


e)che il compenso connesso all'incarico sia proporzionato all'attività svolta e non liquidato in maniera forfetaria;


f)che la delibera di conferimento sia adeguatamente motivata al fine di consentire l'accertamento della sussistenza dei requisiti previsti;


g)che l'organizzazione dell'Amministrazione sia comunque caratterizzata per il rispetto dei princìpi di razionalizzazione, senza duplicazione di funzioni e senza sovrapposizione all'attività ed alla gestione amministrativa, per la migliore utilizzazione e flessibilità delle risorse umane nonché per l'economicità, trasparenza ed efficacia dell'azione amministrativa, per il prioritario impiego delle risorse umane già esistenti all'interno dell'apparato;


h)che l'incarico non sia generico o indeterminato al fine di evitare un evidente accrescimento delle competenze e degli organici dell'Ente, il che presuppone la previa ricognizione e la certificazione dell'assenza effettiva nei ruoli organici delle specifiche professionalità richieste;


i) che i criteri di conferimento non siano generici perché la genericità non consente un controllo sulla legittimità dell'esercizio dell'attività amministrativa di attribuzione degli incarichi…”.�


Analoghe considerazioni sono formulate nella sentenza della terza sezione centrale di appello� n. 9 dell’8 gennaio 2003  (su sentenza n. 200 del 14 marzo 2001 della sezione regionale della Puglia) relativamente  alla condanna inflitta in primo grado al direttore generale di un’azienda ospedaliera, al dirigente di settore unità operativa segreteria ed affari generali e al direttore amministrativo, per importi di lire 30 milioni per il primo e di 15 milioni ciascuno per gli altri per il danno arrecato all' amministrazione in conseguenza delle somme erogate quale compenso di un incarico di consulenza delle durata di un anno (1/9/1998 - 31/8/1999), salvo proroga, disposto in favore del direttore amministrativo dell'azienda stessa in relazione al suo collocamento a riposo. 	


Ancora per una recente fattispecie può richiamarsi sez. reg. Calabria, n. 273 dell’8 aprile 2004 che ha deciso in ordine alla responsabilità del direttore generale e del direttore di una ASL  in relazione al conferimento su base fiduciaria di un incarico di consulente legale ad un avvocato esterno nonostante la Asl medesima disponesse di un apposito ufficio legale con 5 avvocati in pianta organica. Nella vicenda era emerso lo svolgimento, da parte del consulente di compiti amministrativi, con compenso corrisposto mensilmente , tale da configurarsi una sostanziale duplicazione di attività che dovevano essere svolte dagli uffici. Analogamente si richiama, per un altro caso di indebito conferimento di consulenza legale da parte di una ASL sez. reg. Toscana, n. 234 del 9 marzo 2004 nonché sez. terza, sent. n.149  del 20 febbraio 2004 in ordine per la �responsabilità amministrativa del coordinatore di USL in ordine al parere positivo espresso circa il  conferimento di incarico di consulenza a legale esterno in assenza dei relativi presupposti


Si è affermato che configura responsabilità amministrativa a carico del commissario straordinario, del direttore ufficio affari generale e del direttore amministrativo di azienda sanitaria  il conferimento di incarico di consulenza esterna per supporto al servizio di prevenzione e protezione di cui alla legge n. 626/1994, atteso che detta struttura pubblica è istituzionalmente dotata della competenza tecnica e giuridica in tale materia ��(Sez. III – sent. n.279  del 9 settembre  2002) e �integra una fattispecie di danno ingiusto il conferimento da parte di un ente pubblico  di un incarico di consulenza “globale”, senza un ambito definito di azione amministrativa, risoltosi nella emissione di pareri che potevano essere agevolmente forniti dagli uffici dell’ente (Sez. III – sent. n. 9  dell’ 8 gennaio  2003).


Ancora sez. III centrale n. 149 del 20 febbraio 2004 ha confermato la condanna inflitta in primo grado dalla sezione regionale della Toscana (sent. n. 258 del 2 aprile 2003) al coordinatore amministrativo di una USL per incarico di consulenza legale ad avvocato esterno pur in presenza di un ufficio legale dell’ente.


Le decisioni riportate ribadiscono orientamenti ormai consolidati che hanno sempre affermato il carattere eccezionale del conferimento e la necessaria mancanza di figure professionali equivalenti ed idonee nell’ambito dell’amministrazione. A ciò deve aggiungersi anche la pertinenza dell’incarico ai fini perseguiti e perseguibili da parte dell’amministrazione interessata (v. C. Conti, sez. contr. enti, 14.6.1987, n. 1922, in Cons.Stato, 1987, II, 1997,”...Il conferimento di incarichi professionali per prestazioni proprie delle qualifiche del personale dipendente si configurano come oneri ingiustificati a carico dell’ente pubblico e costituiscono causa di danno erariale...”�) e come confermato anche dal giudice amministrativo (cfr. e T.A.R. Valle d’Aosta, 26.2.1990, n. 13 ,in Trib. Amm. Reg., 1990,I, 1471, “...Le piccole e medie amministrazioni comunali non dispongono di uffici legali e possono, quindi, in taluni casi rivolgersi a liberi professionisti per sopperire alle carenze del proprio apparato burocratico ovvero per ampliare, mediante qualificati interventi esterni, le competenze degli uffici, purché nell’atto di conferimento dell’incarico ad estranei forniscano una dimostrazione rigorosa ed esaustiva delle ragioni giustificatrici del provvedimento attraverso una congrua illustrazione di tutte le problematiche di particolare complessità e difficoltà che determinano il ricorso alla consulenza specialistica e specifichino i motivi per cui, in casi particolari, l’organizzazione amministrativa interna è ritenuta priva della necessaria competenza professionale...” e la recente sentenza Cons. di Stato, n. 3825 del 14 giugno 2004 secondo cui non è consentito il conferimento all’esterno dell’incarico di valutazione dell’anomalia di un’offerta  trattandosi di competenza esclusiva della relativa commissione di gara, anche nel caso di verifiche ad alto contenuto tecnico-scientifico� 





Le sentenze anzidette esplicitano il primo criterio relativo al conferimento degli incarichi consistente nell’impossibilità di far fronte alle esigenze che si intendono soddisfare con personale in servizio. Al riguardo è stato precisato che detta impossibilità non deve essere solo “affermata” ma in concreto sussistente, potendo al riguardo il giudice contabile esperire un sindacato al riguardo. In tal caso , infatti non si tratta di inammissibile sindacato su scelte discrezionali di merito ma di riscontro ammesso in ordine ai presupposti di legalità che sottendono al conferimento. 


Circa la disposizione di cui all’art. 1 della legge 20/1994, che stabilisce per il  giudice contabile “…l’insindacabilità nel merito delle scelte discrezionali...” si è infatti  precisato che tale profilo sostanziale della responsabilità amministrativo contabile , a differenza di altri, quale ad es. il limite soggettivo della colpa grave, è stato ritenuto elemento discriminante dei limiti “esterni” della giurisdizione. La sentenza  della Corte di cassazione, sezioni unite civili, n. 33/01 del 29 gennaio 2001 (in www.corteconti.it) ha tuttavia affermato che rientra nei compiti del giudice contabile verificare la compatibilità delle scelte amministrative con i fini pubblici dell’ente,  mentre l’articolazione concreta dell’attività rientra nell’insindacabilità sancita dall’art. 3 n. 1 lettera a) della legge 639/96; tuttavia l’adeguatezza dei mezzi può essere sindacata nel caso di una loro assoluta ed incontrovertibile estraneità rispetto ai fini….”. Il criterio individuato è quello della “razionalità” che può qualificarsi come il parametro  tipico cui ha fatto ricorso la Corte per valutare l’attività della p.a.�(ma v.si anche Cons. Stato, 1 febbraio 1999, n. 99, in Foro amm. 1999, 375)…”�.La sindacabilità dell’azione amministrativa da parte della Corte dei conti in base ai parametri di buona amministrazione di cui all’art. 97 della costituzione secondo i principi di efficienza ed economicità è stata di recente ribadita dalla Corte di cassazione sez. un. civ.  n. 14488 del 29 settembre 2003.


Ne deriva che il ricorso a prestazioni esterne è ammesso in casi eccezionali, in cui il risultato che si intende ottenere non può essere realizzato dal personale in servizio presso l’amministrazione. Detta impossibilità è stata riconosciuta nel  caso di assolute carenze di organico riscontrate nella struttura competente a provvedere, ovvero in particolari cognizioni scientifiche necessarie alla soluzione di speciali problemi tecnici eccedenti la professionalità del personale in servizio. E’ necessario inoltre che dette esigenze siano chiaramente ed esplicitamente evidenziate nel provvedimento che dispone l’incarico (C. conti, sez. II centrale, n. 136 e 137 del 2002)�. Di norma tuttavia, quando nell’ambito dell’amministrazione o dell’ente esistano uffici titolari di specifica competenza deve escludersi che l’apparato amministrativo sia incapace di compiere l’attività amministrativa di cui è intestatario, dovendosi ammettere soltanto l’ipotesi di accertata ed eccezionale impossibilità.


Le sentenze n. 136 e 137 del 2002 della II sezione centrale hanno inoltre sottolineato la necessità che il conferimento degli incarichi sia espressamente consentito dal regolamento sull’ordinamento degli uffici e dei servizi richiamato dall’art. 110 comma 6 del d.lgs. 267/2000, determinandosi con la violazione del regolamento, di per sé la illegittimità del conferimento.


Ancora per ipotesi � nelle quali non è stata ritenuta sussistente l’esigenza di professionalità esterna sez. Emilia Romagna, n. 122 del 10 febbraio 1996, con affermazione di responsabilità di consiglieri comunali che avevano deliberato l’affidamento, ad un avvocato libero professionista, di incombenze prettamente amministrative (adempimenti concernenti l’accettazione di eredità a favore di un comune) e se. Abruzzo n. 234 del 25 settembre 1996 in relazione ad incarico a professionista esterno su problematiche riguardanti la pianta organica ed altri adempimenti concernenti la gestione del personale in considerazione del trattarsi di attività di inderogabile pertinenza dell’apparato comunale (anche sez. Sicilia, n. 191 del 2000).


Per le Usl oltre alle ipotesi sopra richiamate ancora sez. Puglia, n. 107 del 12 maggio 1995, per il conferimento ad un professionista esterno dell’incarico di rispondere ai rilievi dell’organo di controllo. 


Ulteriore  requisito è quello della provata competenza dell’incaricato. Il ricorrere a soggetti privi di tale peculiare professionalità determinerebbe un dispendio inutile di risorse (cfr. sez. Lazio, n. 1544 e n. 1545 del 25 settembre 2000). E’ necessario pertanto che in sede di conferimento detta peculiare competenza sia accertata ed esplicitata.


E’ stato al riguardo affermato� da sez. II centrale n. 64 del 3 luglio 1996 che “…ai fini dell’attribuzione di un incarico di consulenza non è sufficiente l’iscrizione del professionista nel relativo albo di categoria, essendo anche richiesta (oltre a tale titolo) una specifica e comprovata esperienza…”


La responsabilità è stata invece esclusa, in un’ipotesi di ricognizione della situazione contabile di un comune, essendo stata accertata l’inidoneità della struttura amministrativa interna (sez. II centrale n. 10 del 10 gennaio 2000). Analogamente per fattispecie simili sez. II centrale n. 231 del 22 giugno 2000 e  sez. siciliana di appello n. 100 del 1° agosto 2000. La sez. Umbria, con sentenza n. 33 del 22 gennaio 2001 ha escluso la responsabilità del sindaco per il conferimento all’esterno dell’incarico di redazione ex novo degli inventari e della definizione di appropriata metodologia di gestione informatica (analogamente sez. II centrale, n. 247/A del 26 giugno 2003).


Sezione II centrale n. 192/A del 12 maggio 2003 (in riforma sez. Veneto n. 766/01) ha affermato che non sussiste responsabilità per il conferimento di incarico di consulenza esterna ad un legale nel caso di controversa questione giuridica.





L’incarico (art. 7 comma 6 d.lgs. 165/2001; art. 110 comma 6 d.lgs. 267/2000; d.p.r. 338/1994) deve riguardare specifiche problematiche e non consistere nello svolgimento di attività continuativa (sez. Lazio, n. 1/2004 e n. 783/2003) e ciò a modifica di quanto possibile nella vigenza dell’abrogato art. 380 tu. n. 3/1957 sugli impiegati civili dello Stato. 


Su tale aspetto � “…si è chiarito che, tra i principi fissati dalle norme (e prima ancora dalla giurisprudenza) per il legittimo conferimento di incarichi a soggetti estranei all’amministrazione vi è la temporaneità dell’incarico, tale che non possa far pensare ad un rapporto di lavoro dissimulato, instaurato eludendo le norme che inderogabilmente  prescrivono il ricorso a procedure concorsuali. …alcune norme riguardanti il personale delle USL (d.l. 1981 n. 678 conv. Legge 26 gennaio 1982 n. 12; legge 20 maggio 1985 n. 207) hanno posto il divieto assoluto di incarichi non per particolare sfavore verso gli incarichi in quanto tali ma proprio allo scopo di evitare che la revisione delle piante organiche e il conseguente assorbimento dei precari già in servizio, costituissero occasione  per il ripetersi di altre forme di precariato (v.si al riguardo …sent. n. 612/1996 della sez. reg. Emilia Romagna)…”. In giurisprudenza si è posto il problema di chiarire se “…il conferimento di un incarico si risolvesse nella creazione di un rapporto sui generis...”. Viene citata sez. Toscana, n. 775 del 19 dicembre 1997 con riguardo al conferimento di un incarico di collaborazione da parte di un ente lirico ad un soggetto esterno quale “segretario artistico” e successivamente di “coordinatore artistico”. La sezione regionale, nel valutare l’eventuale instaurazione di un rapporto di lavoro dissimulato ha �“…richiamato la giurisprudenza della corte di cassazione secondo la quale ogni attività economicamente rilevante può formare oggetto sia di rapporto di lavoro subordinato che di lavoro autonomo, a seconda delle modalità del suo svolgimento (Cass. 26 novembre 1986, n. 7015; 17 febbraio 1987, n. 1714; 10 luglio 1991, n. 7608); la volontà delle parti è quindi rilevante ai fini della qualificazione del rapporto, non nel senso che debba essere attribuito valore al nomen iuris ma all’assetto strutturale del rapporto voluto dalle parti medesime. Ora- sempre secondo i giudici- l’elemento essenziale e determinante del rapporto di lavoro è il vincolo di subordinazione, che a sua volta consiste per il lavoratore nella sottoposizione al potere gerarchico dell’imprenditore, con conseguente inserimento nell’impresa in modo continuativo e sistematico , e per il datore di lavoro nel potere di impartire direttive non soltanto generali, in conformità ad esigenze organizzative e funzionali, ma tali da riguardare le modalità intrinseche di svolgimento della prestazione, e non soltanto il risultato finale di quest’ultima; ciò postula sia la continuità della prestazione, con  il costante affidamento del detto datore di lavoro sull’estensione nel tempo, sia lo stabile inserimento del lavoratore nell’impresa, in modo che egli sia tenuto, anche negli intervalli tra le singole prestazioni , all’osservanza degli obblighi giuridici inerenti il rapporto. Nel caso particolare ha ritenuto il collegio che la natura degli obblighi, delle facoltà e dei diritti derivanti dal contratto nei confronti e a favore delle parti risultassero essere  quelli specifici della prestazione professionale autonoma, individuata nelle sue caratteristiche dagli art. 2222 e 2230 c.c….Non sono stati quindi ravvisati elementi tali da far ritenere che le parti intendessero costituire un rapporto di lavoro subordinato (anche se formalmente definito come autonomo) in spregio alle norme concorsuali sul reclutamento dei dipendenti degli enti lirici….”. Altri precedenti giurisprudenziali citati riguardano l’assunzione di un assistente sociale da parte di un comune, che aveva qualificato il rapporto in questione come incarico professionale, con condanna degli amministratori per la costituzione di un rapporto di lavoro dissimulato (sez. II centrale n. 184 del 12 luglio 1994) e similmente la già citata sez. Lazio , n. 1545/2000 in relazione alle plurime proroghe di incarichi conferiti inizialmente per sei mesi. 


Se l’amministrazione necessita, nell’ambito delle possibilità consentite dalla legge, di instaurare rapporti continuativi deve adottare strumenti diversi dal conferimento di un incarico di consulenza. Per la costituzione di detti rapporti vigono limiti particolari (contingentamenti o blocchi delle assunzioni) e un volta sorto insorgono obblighi per la p.a ed il dipendente (compensi in base ad accordi collettivi , orari di lavoro) che vengono totalmente eliminati con il conferimento dell’incarico professionale prorogato di volta in volta.


La  sez. I centrale, con sentenza n. 99 del 13 giugno 1994 ha tra l’altro ha ritenuto illegittimo il conferimento di incarichi di consulenza da parte di una camera di commercio per  la mancata fissazione del limite temporale dell’incarico�.


Le norme primarie (d.lgs. 165/2001 e d.lgs. 267/2000) non contengono criteri generali per la commisurazione del compenso, tuttavia ciò è previsto nel d.p.r. n. 338 del 1994, che all’art. 7, comma 2 stabilisce che il ministro determini in via generale i criteri di fissazione del compenso da corrispondere all’incaricato, con riferimento al tipo di incarico, al valore, alla durata, alla difficoltà dei problemi da risolvere. Sez III centrale n. 303 del 22 ottobre 1997 ha al riguardo ritenuto censurabile (anche se nel caso di specie non gravemente colposo)  il comportamento del comitato di gestione di una USL che aveva determinato il compenso di un professionista legale esterno solo in via di massima e con generico riferimento alle tariffe professionali�. 





Oltre all’aspetto del conferimento, profili problematici possono attenere all’esecuzione dell’incarico .


L’art. 6 del d.p.r. 338/1994 prevede una specifica valutazione dell’attività svolta, del prodotto della stessa e dei risultati conseguiti, da effettuarsi da parte di un apposito comitato composto di tre membri scelti dal ministro, di volta in volta, tra dipendenti pubblici ed esperti di provata competenza.


L’art. 5 comma 2 prevede che “i risultati dell’incarico devono essere accompagnati da una relazione illustrativa dell’attività svolta e del prodotto finale della stessa”.


La norma regolamentare è molto puntuale e consente, per gli incarichi conferiti dai ministri una adeguata verifica di regolarità.


Ne deriva una specifica responsabilità dei componenti del comitato chiamati ad effettuare dette verifiche in quanto l’attestazione di corretta esecuzione a fronte di una non effettiva prestazione comporta l’illegittima erogazione del compenso.Va ancora considerato che non è può essere ritenuta sufficiente una mera relazione illustrativa,eventualmente prodotta dallo stesso incaricato, se non corredata dai concreti “prodotti” del consulente tradotti in atti amministrativi o comunque formalmente assunti al protocollo dell’ente (C. conti, sez. siciliana di appello n. 212/2002). 


L’attività di valutazione deve quindi verificare quale sia stata l’attività del consulente, prendendo in esame la documentazione da questi predisposta (es. pareri,relazioni, atti) e accertare quali siano i risultati conseguiti dall’amministrazione quale diretta conseguenza dell’incarico svolto.   


In conseguenza è stato ritenuto (sez. Sicilia, n. 85 del 3 marzo 1999) il sindaco di un comune responsabile del danno costituito dalla corresponsione ad un progettista esterno di un compenso senza alcun riferimento all’elaborato prodotto�. 


Nel caso di amministrazioni locali è stato tuttavia anche affermato che   ��“…l’attività svolta da un esperto in materia economico finanziaria nominato da sindaco va documentata anche se non necessariamente facendo riferimento ad elaborati scritti…”(Sez.siciliana di appello, sent. n. 115  del 1° luglio  2003,  n. 132 e n. 133  del 17 luglio 2003)


Sempre con riguardo ai compensi è stata esclusa la responsabilità degli amministratori di una USL per la liquidazione di compensi conferiti illegittimamente da precedenti ammnistratori (sez. III centrale n. 255 del 25 ottobre 1999). 


Ulteriori profili di criticità attengono alle irregolarità contabili nella fase di conferimento dell’incarico e le conseguenti difficoltà di erogazione del compenso cui possono seguire vicende giudiziarie con pagamento di spese legali, interessi e rivalutazione monetaria � (cfr., fra le altre,  Sez. II centrale, 2 aprile 1997, n. 25/A, in riv. Corte dei conti, n. 3/1997, p. 72; sez. appello Sicilia, 18 ottobre 2000, n. 142, ivi, 3/2000, p. 95; sez. II centrale, 10 aprile 2001, n. 133/A, ivi, 2001/2, pag. 123; sez. Puglia, 10 aprile 2001, n. 356, ivi, 2001/2, pag. 218; sez. II centrale, 8 gennaio 2001, 13/A, ivi, 2001/1, pag. 118; sez. II centrale, 7 maggio 2001, n. 165/A, ivi, 2001/3 pag. 119; sez. II centrale, 10 settembre 2001, n. 292/A, ivi 2001/5 pag. 94; sez. Lazio, 16 ottobre 2001, n. 3786, ivi, 2002/2, pag. 214; Sez. II – sent. n.85 del 18 marzo 2002).





L’accertata illiceità dedl conferimento o dell’esecuzione dell’incarico pone, nel giudizio di responsabilità ammnistrativa, le problematiche connesse alla quantificazione del danno e dell’elemento soggettivo.


Il danno per le finanze dello Stato o di un ente pubblico costituisce l’elemento materiale della fattispecie di responsabilità amministrativa� è consiste in una perdita o in un mancato incremento patrimoniale (danno emergente o lucro cessante) e può avere anche carattere non patrimoniale �. Il criterio “differenziale” è stato da tempo interpretato dalla Corte dei conti in modo estensivo, giungendosi a �“…sussumere nella sua portata applicativa anche la compromissione di interessi a carattere generale del corpo sociale o la lesione dell’interesse pubblico generale all’equilibrio economico finanziario dello Stato: trattasi, secondo la Corte  di danni a beni che non appartengono al patrimonio dello Stato- persona ma a tutti i membri indifferenziati della collettività…” .


Il danno può avere carattere “diretto” e cioè derivare immediatamente dalla condotta dell’agente (es. sottrazione di somme, perdita o danneggiamento di beni, omessa acquisizione di entrate) ovvero “indiretto” e cioè in conseguenza della responsabilità dell’amministrazione verso “terzi”,� affermata in sede giudiziale o transattiva (artt. 28 Costituzione, artt. 18 testo unico impiegati civili dello Stato - d.p.r.10 gennaio 1957, n.3)  che venga fatta valere in rivalsa innanzi alla Corte dei conti secondo le regole della responsabilità amministrativo contabile (es. danni derivanti da attività medico chirurgica, da irregolare gestione di contratti, da incidenti su strade o uffici pubblici,  da procedure espropriative). 


Va ribadito al riguardo che la responsabilità amministrativa è stata configurata in modo peculiare (e tale da non potersi ricondurre integralmente né alla responsabilità civile contrattuale , né a quella extracontrattuale) dalle norme costituzionali e dalle leggi ordinarie, ed in particolare dalla legge 20 gennaio 1994 n. 20, come modificata dalla legge 639/1996. In presenza di un danno per l’erario derivante da attività amministrativa (in essa rientrando anche l’attività di controllo interno, in vario modo esplicitata), la responsabilità del pubblico amministratore o dipendente ( o di un soggetto, anche persona giuridica legato alla p.a. da un rapporto di servizio in senso lato)  può essere affermata solo se ricorrono detti elementi e con le limitazioni previste nella stessa legge 20/1994 (art.1). In mancanza di essi non vi è una “diversa giurisdizione” , ma non vi è alcuna responsabilità da perseguire. Con la disciplina anzidetta, ma in particolare con la legge 142/1990, è stata infatti superata la precedente situazione, riguardante  proprio gli amministratori e dipendenti degli enti locali, per i quali sussistevano, diversi tipi di responsabilità per danno erariale, fondate su diversi presupposti e con competenze giurisdizionali distinte (responsabilità formale e contabile- colpa lieve- Corte dei conti, per gli amministratori; responsabilità civile- colpa grave- giurisdizione ordinaria, per i dipendenti), stabilendosi per tutti espressamente (cfr. art. 93 d.lgs. n.267/2000) la giurisdizione della Corte dei conti. Nell’attuale contesto normativo la responsabilità per danno all’erario (dello Stato o degli altri enti pubblici) ha una configurazione unitaria, risultante dalla “…combinazione di elementi restitutori e di deterrenza che connotano …” tale istituto , che risponde “…alla finalità di determinare quanto del rischio dell’attività debba restare a carico dell’apparato e quanto a carico del dipendente, alla ricerca di un punto di equilibrio tale da rendere, per i dipendenti e amministratori pubblici, la prospettiva della responsabilità ragione di stimolo e non di disincentivo…” (Corte costituzionale, sent. 11-20 novembre 1998 n. 371).


In mancanza di detti elementi caratterizzanti , non è configurabile , per gli amministratori e dipendenti pubblici una ulteriore responsabilità civile “ordinaria” per colpa lieve (seppure, con riguardo al ruolo dei revisori, con le attenuazioni derivanti dal rapporto professionale) , nei confronti della P.a., pena il sostanziale stravolgimento dell’assetto “equilibrato” del rapporto fra  azione amministrativa e responsabilità,  evidenziato dalla Corte ,né un’azione in tal senso risulterebbe ammissibile presso il giudice ordinario, potendosi far valere, nei confronti del pubblico amministratore o dipendente esclusivamente la responsabilità amministrativo contabile innanzi al giudice contabile, con azione pubblica affidata al procuratore regionale della Corte dei conti (art. 103, 2° comma Cost. , art. 82 r.d. 18 novembre 1023 n. 2440-; art. 52 r.d. 12 luglio 1934 n. 1214, art. 58 legge 142/1990 ed ora art. 93 d.lgs. 267/2000; art. 1 legge 20/1994 come modificato dalla legge 639/1996)�.


La relativa quantificazione deve tener conto dell’utilità della prestazione in considerazione dell’obbligo per il giudice contabile di tener conto dei “vantaggi” comunque derivati dalla fattispecie per l’amministrazione o la comunità amministrata (art. 1 comma 1 bis legge 20/1994).  Il danno sarà pari all’importo pagato nel caso di totale inutilità della prestazione per carenza di presupposti ovvero per la non effettiva esecuzione di un incarico pur astrattamente conferibile. In proposito va precisato che la prova dell’utilitas grava comunque sul convenuto (sez. II centrale n. 136 e 137/2002 e anche sez. III n. 9 dell’8 gennaio 2003) in applicazione del principio di cui all’art. 2697 in materia di prova di fatti impeditivi.� Quando detta utilità sia rinvenibile è usuale il ricorso alla valutazione equitativa ai sensi dell’art. 1226 c.c. 


Per il profilo dell’elemento soggettivo (dolo o colpa grave) � anche se generalmente la giurisprudenza si attesta su affermazioni di colpa grave, le vicende relative al conferimento di incarichi possono rientrare nell’ipotesi del dolo, inteso nel senso penalistico del dolo “generico” quando si riscontri una condotta  volontaria e consapevole della non corrispondenza della situazione alle condizioni legittimanti (art. 43 c.p.) con conseguente vicolo di solidarietà passiva dei responsabili (art. 1292-2055 c.c.; art. 1, comma 1 quinqiues legge 20/1994)� 


E’ stato anche osservato che l’espressione “grave”, assume un diverso significato a seconda che si tratti di attività materiali ovvero di attività amministrative. La gravità della colpa assume uno specifico rilievo con riguardo alla prima ipotesi “...perché la pericolosità naturale, la frequenza del danno, rendono necessaria una limitazione che si rapporti non al grado massimo di diligenza che supporta la colpa lieve...” ,  “...nel caso di attività amministrative, invece, l’aggettivo grave, (Cass. civ. 1992/5493) caratterizza la negligenza che ha determinato un errore nelle scelte e porta a ritenere sussistente la responsabilità solo quando questo errore sia inescusabile...”�. 


Considerate le limitazioni di responsabilità introdotte con riguardo alla colpa grave, esistono nella materia del conferimento degli incarichi professionali chiari e precisi parametri normativi e di buona amministrazione (che in sostanza nel caso specifico si sintetizzano nel criterio dell’economicità� secondo il quale l’amministrazione non deve chiedere all’esterno ciò che può e deve realizzare con le proprie forze �) tali da non poter far ritenere integrato l’elemento della inescusabilità nel caso di vicende (e gli esempi concreti cui ci si è in precedenza riferiti appaiono rientrare pienamente in questa tipologia) in cui vi sia stata riscontrata la loro inosservanza, con conseguente ipotizzabilità della responsabilità amministrativa.





Ulteriori aspetti attengono al rapporto che si viene ad instaurare fra il consulente “esterno “ e l’ente.


Ciò può essere osservato sotto il profilo delle responsabilità per eventuali danni cagionati all’ente nell’espletamento dell’incarico ovvero per il danno direttamente conseguente ad un conferimento indebito dell’incarico stesso.


Per il primo aspetto va distinto il caso in cui la prestazione si limiti all’espletamento di un contratto d’opera, nel qual caso i rapporti fra consulente ed ente sono regolati dalla ordinaria responsabilità civile (“Non sussiste giurisdizione della Corte dei conti nei confronti di un legale che abbia reso un parere alla p.a. nella posizione di “consulente esterno” , obbligato nei confronti dell’ente secondo le regole proprie del contratto d’opera professionale -Sez.siciliana di appello, sent. n 91 /A  del 20 giugno 2003 e  Cass. sez. un. 21 gennaio 1998, n. 425 per l’esclusione della giurisdizione in relazione ad attività libero professionale caratterizzata da ampio mondato e non sottoposta a vincoli e direttive della p.a.�).


In tal caso “…resta …la possibilità per l’ente danneggiato di citare innanzi al giudice ordinario l’autore del danno (ove i vertici dell’ente abbiano la volontà di deliberare la proposizione dell’azione)…”�


Tuttavia, allorquando si realizzi, in virtù dell’incarico un vero e proprio “inserimento” nella p.a.� con partecipazione del soggetto alla concreta attività amministrativa (cfr. C. conti, sez. I centrale, n. 107/A dell’8 aprile 2002, con riguardo ad attività di un legale la cui attività si inseriva nell’attività procedimentale) ovvero nel caso del direttore dei lavori  come in particolare nel caso del  “direttori dei lavori” di opere pubbliche  ma potrebbe anche richiamarsi il caso dei componenti dei nuclei di valutazione o  dei servizi di controllo interno (d.lgs. 286/1999) � si configura un rapporto di servizio con conseguente applicabilità della disciplina della responsabilità amministrativa. 


Quanto alla responsabilità per il danno connesso ad un indebito conferimento di incarico, di norma, come evidenzia la giurisprudenza in rassegna, la stessa è stata configurata eslusivamente  nei confronti dei soggetti che lo abbiano deliberato (amministratori o dirigenti dell’ente) . Potrebbe tuttavia ipotizzarsi responsabilità anche dell’incaricato non per il caso di illecito conferimento ma con riguardo all’ omessa o insufficiente esecuzione, laddove si sia contemporamenamente stabilito l’anzidetto “inserimento funzionale” coicidente con una ancorché indebita attività continuativa in concreto eseguita in modo solo apparente o comunque insufficiente pur essendo stato liquidato il relativo compenso, con concorrenza nella responsabilità di chi abbia provveduto alla liquidazione omettendo le dovute verifiche. 





Paolo Luigi Rebecchi


� Sono “obbligatorie” le spese di natura inderogabile ed indilazionabile ovvero che non possono essere sospese o rinviate anche in caso di insufficiente stanziamento di bilancio ( es. stipendio a dipendenti e pensioni) cfr.  A.MONORCHIO-L.G.MOTTURA, Compendio di contabilità di Stato, Bari, 2004, p. 104; R.PEREZ, Le nuove misure per il contenimento della spesa pubblica, in AA.VV. Le Limitazioni amministrative della spesa, Milano, 2003, pp. 3 e ss.. (a commento del c.d. decreto “taglia spese”- d.l. n. 194/2002 convertito nella legge 31 ottobre 2002 n. 246). Sul decreto “taglia spese” v. anche le considerazioni del PG della Corte dei conti in sede di giudizio di parificazione del rendiconto generale dello Stato 2003 in www.corteconti.it





� Per un primo commento, con spunti di perplessità sulla reale portata delle nuove norme  vedi L.OLIVIERI, Il rispetto del patto di stabilità non ha salvato gli enti locali dai tagli che la legge 289/2002 aveva riservato agli enti non virtuosi, in www.lexitalia,it-2004-7/8- “…Non si può, comunque, negare che il decreto abbia cercato di prendere di mira alcune tipologie di spese ritenute comunque da tagliare.L’elenco comprende le missioni all’estero, le spese di rappresentanza, le spese per relazioni pubbliche e convegni, nonché incarichi e consulenze esterne, ivi compresi gli incarichi di alta professionalità, di cui all’articolo 110, comma 6, del d.lgs 267/2000. Non può che convenirsi con questa decisione del legislatore, il quale ha meritoriamente ritenuto necessario ridurre esborsi finanziari che, nell’attuale fase, possono concretamente considerarsi un “lusso”.Tuttavia, non ci si può nascondere che l’elencazione, condivisibile in astratto, lascia l’amaro in bocca.Infatti, il decreto non prevede che i tagli si applichino “in particolare” alle voci di spesa prima elencate, ma dispone che la riduzione del 10% si applica “anche” a dette spese. Si tratta di una formulazione che accomuna spese innegabilmente “voluttuarie” a spese essenziali, spesso, per il buon andamento dell’azione amministrativa.Inoltre, mentre il taglio per le spese per i consumi intermedi non prevede eccezioni, al contrario, nel caso delle spese per missioni all’estero, relazioni pubbliche e convegni si ammette un superamento dei limiti di spesa in “casi eccezionali”, purchè l’organo di vertice motivi adeguatamente tale superamento dei limiti e comunichi il provvedimento (non si capisce se prima o dopo della sua approvazione, ma il sistema dei controlli è improntato sui controlli successivi) agli organi di controllo e revisione.Francamente, riesce difficile da capire perché casi eccezionali consentano di andare oltre i limiti di spesa per organizzare un convegno, e non per acquistare beni e servizi necessari allo svolgimento delle funzioni dell’ente.Ancora, se il legislatore ha colto nel segno nell’individuare le spese per incarichi e consulenze un possibile annidamento di sprechi, lascia quasi di stucco la formulazione della norma che ne prevede il contenimento.Si prevede, infatti, che “l’affidamento di incarichi di studi o ricerca, ovvero di consulenze a soggetti estranei all’amministrazione in materie e per oggetti rientranti nelle competenze della struttura burocratica dell’ente deve essere adeguatamente motivato ed è possibile solo nei casi previsti dalla legge ovvero nell’ipotesi di eventi straordinari. […]Un’osservazione appare doverosa e lecita. La Corte dei conti ha prodotto una giurisprudenza costante e pacifica, che da sempre considera illecito amministrativo, per le amministrazioni pubbliche, conferire incarichi e consulenze in materie ed oggetti rientranti nelle competenze della struttura burocratica. Anzi, tra le restrittive circostanza che, secondo il giudice contabile, possono rendere leciti tali incarichi, rientra senz’altro il presupposto della mancanza all’interno della struttura burocratica di una struttura o di dipendenti che possano rendere la consulenza, in quanto essa sia riferita, necessariamente, a materie ed oggetti non rientranti nelle competenze dell’ente. La Corte dei conti, per altro, ha sempre aggiunto che gli enti debbono operare sì da evitare di accrescere artatamente le proprie competenze, allo scopo di giustificare il ricorso ai consulenti.Alla luce di tale giurisprudenza, le norme del decreto legge, per quanto rigorosa…, sembrano addirittura prefigurare quello che la Corte dei conti non aveva mai consentito: incarichi a soggetti esterni, per materie ed oggetti di competenza della struttura burocratica.All’apparenza restrittiva contro gli incarichi, letta sotto questa luce la disposizione appare, invece, maggiormente permissiva. Se non fosse che, però, consente il ricorso a detti incarichi solo “nei casi previsti dalla legge”. Qui, la norma torna restrittiva. Ma, se ammette il ricorso alle consulenze solo nei casi ammessi dalla legge, c’è da chiedersi quale sia lo scopo della disposizione, che pare avere un contenuto normativo sostanzialmente inesistente.In effetti, il rimando ai casi in cui la legge ammette gli incarichi fa tornare ciclicamente alle condizioni richieste dalla Corte dei conti come presupposti necessari per il loro affidamento: tra tali presupposti ricorre, ovviamente, il rispetto della legge ed, in particolare, delle disposizioni di cui all’articolo 110, comma 6, del d.lgs 267/2000, norma simmetrica all’articolo 7, comma 6, del d.lgs 165/2001.Il vero contenuto innovativo del decreto legge, allora, sta nell’apertura alla possibilità che gli incarichi riguardino competenze della struttura amministrativa, che possano essere comunque conferiti nell’indefinibile ipotesi di “eventi straordinari” ….Il tenore della norma dovrebbe, in effetti, sortire l’effetto di un contenimento al dilagare della spesa per incarichi di consulenza registratosi negli ultimi anni. Tuttavia, data la problematicità interpretativa della disposizione …, lascia in piedi una domanda: è lecito chiedersi se non fosse stata più opportuna una nuova e diversa normativa sugli incarichi, realmente maggiormente restrittiva e basata su più chiari presupposti per il conferimento…” 








� Il d.l. 168/2004  prevede anche (art. 1-comma 4) ad una “rivitalizzazione” delle disposizioni relative alle convenzioni Consip s.p.a. già previste nella legge  n. 289/2002 (finanziaria 2003) che erano state sostanzialmente soppresse dalla legge finanziaria per il 2004 prevedendo che i prezzi stabiliti nelle convenzioni costituiscano parametri di riferimento per la stipulazione di contratti in via autonoma da parte delle amministrazioni pubbliche e stabilendo che la violazione di detti principi determini “responsabilità amministrativa” . E’ anche previsto un’attività di vigilanza sui contratti con invio  agli organi di controllo interno di gestione  delle deliberazioni a contrarre. Detto organi forniscono “la conclusione” di detto controllo agli amministratori ai responsabili dei servizi e alla Corte dei conti, richiamandosi al riguardo l’art. 198 del d.lgs. 267/2000 (referto  del controllo di gestione). Per le problematiche sollevate dall’art. 24 della legge 289/2002 vedi U.MONTELLA, Gli appalti di forniture e di servizi alla luce dell’art. 24  della legge 27 dicembre 2002 n. 289, in www.amcorteconti.it;  L.OLIVIERI, Le procedure in economia non sono abrogate o intaccate dalla legge  finanziaria per il 2003, in www.giust.it,1-2003.  nonché C. conti ,sezioni riunite -deliberazione n. 7/2003 del 27 febbraio 2003 in tema di comunicazione delle trattative private alla Corte dei conti. Sulla configurazione della responsabilità amministrativa di cui all’art. 24-4° comma legge 289/2002 ma che ora si ripropone con l’art.  comma 3 lettera C del d.l. 168/2004 cfr. U.MONTELLA, Gli appalti di forniture e di servizi alla luce dell’art. 24  della legge 27 dicembre 2002 n. 289, in www.amcorteconti.it, A.CIARAMELLA, Alcune considerazioni sulle responsabilità previste dagli articoli 30 comma 15 e 24, comma 4 della legge 289 del 27 dicembre 2002, in www.amcorteconti..it;


   


� Circ. Tesoro n.192498 in data 8.10.1996, con oggetto “Enti pubblici.Bilancio di previsione per l’esercizio 1997”, riportata anche dalla stampa.V.si “Ministeri ed enti pubblici, basta con le consulenze”, in Il Messaggero, del 20.10.1996





� Sull’attività di predisposizione del bilancio v.si E.BENNATI, Manuale di contabilità di Stato,Jovene, Napoli, 1987, pagg. 230 e SS.; F. ZACCARIA , Il bilancio dello Stato , in  AVV., Contabilità di Stato e degli enti pubblici , Giappichelli, Torino, 1993, pp. 29 e ss.





� Gli enti pubblici istituzionali statali, distinti in varie categorie elaborate dalla dottrina , previsti da  varie leggi speciali e riordinati dalla legge 20.3.1975 n. 70 , sono sottoposti alla vigilanza dei diversi ministeri in ragione dei fini che debbono perseguire. In proposito v.si A.M. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Jovene, Napoli, 1989, pag. 198 e ss. Sui bilanci degli enti substatali v. G. DE SETA, “Gestioni statali autonome ed enti non territoriali”, in  AA.VV. “Contabilità di Stato e degli enti pubblici”, cit. pagg, 330 e ss. Al controllo sulla loro gestione finanziaria (e di quella di altri enti anch’essi sovvenzionati in vario modo dallo Stato) partecipa la Corte dei conti in base alla legge 259/1958 in attuazione della relativa  previsione costituzionale (art. 100 comma 2° ).In argomento v. M.CIACCIA, Il controllo referente della Corte dei conti sugli enti cui lo Stato contribuisce in via ordinaria, in Amm. e cont., 2003, n. 4, pp. 297 e ss. La disciplina contabile degli enti pubblici istituzionali è stata di recente ridefinita con il  D.P.R. 27 febbraio 2003, n. 97. 


 





� Il “bilancio di assestamento” è lo strumento giuridico contabile destinato ad aggiornare il bilancio di previsione annuale  alle nuove situazioni venutesi a creare nel corso dell’esercizio finanziario di riferimento. Entro il mese di giugno il ministro dell’economia al parlamento un apposito disegno di legge di assestamento delle previsioni di bilancio (art. 17 legge 468/1878). In proposito v. F. ZACCARIA, op. cit., pag. 64-65 e A.MONORCHIO-L.G.MOTTURA, op. cit., pag. 178





� in www.amcorteconti .it-“ un’altra fattispecie di danno sta diventando, poi, sempre più diffusa, più frequente e più onerosa per le pubbliche gestioni. Mi riferisco non all’uso, ma all’abuso, delle consulenze chieste a privati e degli incarichi ad essi attribuiti. Questo sistema rischia di portare all’inutilizzazione di strutture amministrative esistenti, ad aggravare i costi di gestione e, in molti casi, a mortificare la professionalità di pubblici dipendenti, facendo sorgere nel contempo il sospetto di favoritismi.…”





� P.DELLA VENTURA, Conferimento di incarichi di consulenza, in AA.VV.,(a cura di E.F. SCHLITZER), L’evoluzione della responsabilità amministrativa, Milano, 2002, pp. 242 e ss





�Altre norme particolari erano contenute all’art. 1 del D.P.R. 28 maggio 1981 n. 247; all’art. 2 del d.l. 26 novembre 1981 n. 678 convertito nella legge 26 gennaio 1982 n. 12 sul blocco degli organici delle USL; all’art. 14 comma 8 della legge 20 maggio 1985 n. 207 con la disciplina transitoria per l’inquadramento del personale non di ruolo delle USl 





� Sinteticamente può dirsi che la responsabilità amministrativo contabile si pone fra le varie possibili forme di responsabilità cui sono tenuti gli amministratori e funzionari pubblici come previsto dall’art. 28 della Costituzione (“...I funzionari e i dipendenti dello Stato e degli enti pubblici sono direttamente responsabili secondo le leggi penali, civili ed amministrative, degli atti compiuti in violazione di diritti....”),  e si caratterizza come responsabilità per danni cagionati allo Stato o agli enti pubblici sulla base di norme sia “civili” che “amministrative” ( art. 82 r.d. 18 novembre 1023 n. 2440-legge sulla contabilità di Stato; art. 52 r.d. 12 luglio 1934 n. 1214- t.u. delle leggi sulla Corte dei conti; art. 18 d.P.R. 10 gennaio 1957 n. 3- t.u. impiegati civili dello Stato). Gli elementi essenziali di tale responsabilità sono individuati nell’elemento oggettivo (danno  patrimoniale , ma  anche non patrimoniale, nel particolare profilo del pregiudizio per l’immagine  ) per le finanze dello Stato o di un ente pubblico ed in quello soggettivo (dolo o colpa grave), nel nesso di causalità fra la condotta e l’evento dannoso  e nella sussistenza del rapporto di servizio fra autore del danno erariale. La materia è stata ampiamente rivisitata dalle leggi n. 19 e 20 del 1994 e dalla legge n. 639 del 1996.Cfr. M.  RISTUCCIA, Il nuovo sistema della responsabilità e la giurisdizione della corte dei conti, in Riv. corte dei conti, 1997, 2, pp. 245 e ss.; P. MADDALENA, La colpa nella responsabilità amministrativa, in Riv. Corte dei conti, 1997, 2, pp.272 e ss.;  L.  GIAMPAOLINO, Prime osservazioni sull’ultima riforma della giurisdizione della corte dei conti. Innovazioni  in tema di responsabilità amministrativa, in Foro Amm., 1997, 11-12, pp. 3328 e ss.; F. STADERINI, La giurisdizione contabile oggi, in Riv. Corte dei conti, 1997, 5, pp.345 e ss.; I. NICOLETTI, La nuova disciplina della responsabilità degli amministratori e dei dipendenti degli enti locali, in Amm. e cont. , 1999, - nn. 1-2, pp. 38 e ss.; P.SANTORO, I nodi caldi della responsabilità amministrativa, ivi, pp. 96 e ss.; L.SCHIAVELLO, Responsabilità amministrativa, in Enc. dir., III agg. pp. 895 e ss; F.STADERINI, La Corte dei conti nel processo di riforma amministrativa, in Il Foro it., 2000, V, 324; M.PERIN, Risarcimento del danno da lesione di interessi legittimi: timori e preoccupazioni di amministratori, dirigenti e funzionari pubblici per i profili di responsabilità amministrativa, in www.diritto.it, 3.7.2000; L. SCHIAVELLO, La nuova conformazione della responsabilità amministrativa, Milano, 2001; L.CIMELLARO, Ancora a proposito dell’esclusiva in capo alla Corte dei conti del giudizio di responsabilità amministrativa, in Riv. Corte dei conti, 2001, 3, pp. 365 e ss.;  N.LONGO, Natura giuridica e orizzonti politico-culturali della responsabilità amministrativa, in Riv. Corte dei conti, 2001, 1, pp. 365 e ss.; P.NOVELLI, L’accertamento della responsabilità amministrativa promossa davanti alla Corte dei conti da soggetti diversi dal PM contabile. Questioni vecchie e nuove sui giudizi ad istanza di parte e sulla giurisprudenza contabile alla luce della recente giurisprudenza della Corte dei conti e della Corte di Cassazione, in Riv. Corte dei conti, 2001, 3, pp.177 e ss.; AA.VV (a cura di E. SCHLITZER), L’evoluzione della responsabilità amministrativa, Milano, 2002; C.PAGLIARIN, Colpa grave ed equità nel giudizio di responsabilità innanzi alla Corte dei conti, Padova, 2002, cit.; P.AVALLONE –P.NOVELLI, La pignorabilità delle pensioni e la loro soggezione a sequestro e pignoramento per la soddisfazione dei crediti per danni cagionati all’erario (nota a C. cost., 22 novembre 2002, n. 468 e 4 dicembre 2002 n. 506) in Foro amm. CdS., I, 2003, pp. 24 e ss.; A.POMPONIO, Funzioni giurisdizionali e responsabilità amministrativa (nota a C. conti, sez. reg. Emilia Romagna, 1 febbraio 2003, n. 521), in Foro amm., 2003, pp. 3146 e ss.; AA.VV. (a cura di V. TENORE), La nuova Corte dei conti:responsabilità, pensioni, controlli, Milano, 2004





� P.DELLA VENTURA, Conferimento di incarichi di consulenza, cit., pag. 243





� Ulteriori previsioni sono contenute nello stesso art. 110 (2° comma) con riguardo alla stipula di contratti a tempo determinato per dirigenti o personale di alta specializzazione, anche al di fuori dalle dotazioni organiche (nei limiti e con le modalità stabiliti con il regolamento sull’ordinamento degli uffici e dei servizi e in  misura non superiore al 5% della dotazione organica dei dirigenti e dell’area direttiva  ovvero dove la dirigenza non sia prevista in relazione all’assenza di professionalità analoghe all’interno e con durata non superiore al mandato del capo dell’amministrazione)  , all’art. 92 per la stipula di contratti a tempo determinato e all’art. 119 per la stipula di contratti di sponsorizzazione, di accordi di collaborazione e di convenzioni con soggetti pubblici o privati per consulenze o servizi aggiuntivi finalizzati a migliorare la qualità dei servizi. 





� P. SANTINELLO, Incarichi a contratto, in AA.VV. (a cura di M. BERTOLISSI),  L’ordinamento degli enti locali , Bologna, 2002, p. 483





� La commissione europea con decisione del 7 luglio 2004 ha peraltro  deferito alla Corte di giustizia alcune previsioni della legge 104/1994 e in particolare delle innovazioni introdotte con il d.Lgs. 190/2002 relative all’innalzamento della soglia comunitaria di 100 mila euro per l’affidamento diretto di incarichi di progettazione , su cui si erano già evidenziati i rilievi della procura generale e delle sezioni riunite della Corte dei conti in sede di giudizio di parificazione del rendiconto generale dello Stato per il 2003 (in www.corteconti.it) , oltre ad ulteriori problematiche, relative al project financing, all’affidamento esterno dei compiti di collaudo e all’affidamento prioritario al della direzione lavori al progettista firmatario del progetto esecutivo. 





� Il d.lgs. 157/1995 disciplina inoltre il conferimento degli incarichi di consulenza, qualificati come appalti pubblici di servizi, per i valori superiori alla soglia comunitaria  


� “…Quanto all'elemento soggettivo della colpa grave, lo stesso non può non essere ritenuto sussistente, in capo a tutti i convenuti nel presente giudizio, proprio per la considerazione che gli stessi erano ben consci dei limiti posti dall'ordinamento e precisati anche dalla giurisprudenza assolutamente maggioritaria, onde la violazione degli stessi si appalesa quale frutto di un dolo specifico, poziore ed assorbente il requisito della colpa grave.Quanto infine alla valutabilità, in diminuzione del danno accertato, dei vantaggi eventualmente conseguiti, osserva il Collegio che gli stessi, la cui esistenza peraltro non risulta adeguatamente dimostrata e quantificata dai convenuti, non possono essere neppure presi in considerazione per la evidente illiceità del comportamento dei convenuti medesimi…”





� L’appello alle sezioni centrali (o alla sezione siciliana di appello per le sentenze emesse dalla sezione regionale per la Sicilia) è il mezzo di gravame avverso le sentenze emesse dalle sezioni giurisdizionali regionali della Corte dei conti.In argomento cfr.  F.SAITTA, L’appello nel processo contabile-Profili sistematici, Università degli studi di Catanzaro, 1999; C.ASTRALDI DE ZORZI, Ordinamento e funzionamento della Corte dei conti italiana, in Quaderni della Rivista della Corte dei conti, 1999, 2, pag. 24-27


� v. ancora sull’argomento- C. conti, sez. riun., 23.6.1992, n. 792/A, in Riv. Corte dei conti, 1992, 4, 36 "....Secondo un principio generale dell'amministrazione pubblica, l'attività dell'amministrazione stessa deve essere svolta da propri organi o uffici, consentendosi il ricorso a soggetti esterni nei casi previsti dalla legge o in relazione ad eventi straordinari non sopperibili con la struttura burocratica esistente; e pertanto, la spesa sostenuta dall'ente regionale per conferire un incarico professionale esterno (nella specie, per acquisire elementi valutativi per proposte in materia di programmi per l'industria aeronautica), non rivestendo il carattere della straordinarietà ed in presenza di apposito assessorato regionale per l'industria, concreta un danno ingiusto per l'ente causato dall'attività gestoria contraria ai doveri d'ufficio svolta dai componenti della giunta regionale del Lazio..."; C. conti , sez giur. regione Sicilia, 6.9.1995, in Riv. Corte dei conti, 1995, 5, pagg. 139-140 "...Sussiste la responsabilità amministrativa dei componenti la giunta municipale  per aver affidato ad un avvocato esterno all'ente locale un incarico di consulenza legale che, invece, avrebbe dovuto essere svolto dagli organi tecnici del comune, trattandosi di materia (limiti di applicazione dell'art. 14 del D.P.R. n. 5/1983 recante provvedimenti urgenti per la finanza locale per l'anno 1993) rientrante nell'ordinaria amministrazione e nelle competenze interne dell'ente, ed , in particolare, del segretario comunale..." ed anche C. dei conti, sez. I, 13.6.1994, in Riv. corte dei conti, 1994, 3, pagg. 89 e segg. (con motivazione)  "...Secondo un principio generale dell'amministrazione pubblica, l'attività della stessa deve essere svolta dai propri organi ed uffici, consentendosi il ricorso a soggetti esterni nei casi previsti dalla legge ed in relazione ad eventi straordinari non sopperibili con la struttura burocratica esistente: in tal caso l'incarico professionale può essere conferito ove non presenti carattere generale ed indeterminato; sia circoscritto ad un periodo limitato di tempo, giustificandosi un'eventuale proroga solo in presenza di eventi straordinari ed eccezionali.;........Va affermata la responsabilità degli amministratori delle camere di commercio per i danni a queste derivati da illegittimi affidamenti di incarichi a terzi ove, come nella specie, il ricorso a tali incarichi sia stato talmente ripetitivo e sistematico da risolversi non in un apporto particolarmente qualificato di conoscenze, bensì in un supporto pieno all'attività del personale: né in senso contrario rileva l'esigenza di ovviare a deficienze di organico ove le stesse siano connesse ad una politica generale di limitazioni nell'assumere personale nelle pubbliche amministrazioni che nessun ente, destinatario di tale politica, può disattendere. E' illegittimo, con conseguente danno per l'ente, l'affidamento da parte di una camera di commercio, di un incarico a terzi per conferire maggiore incisività alla propria attività in fatto di programmazione, iniziative promozionali e rapporti con l'utenza,posto che a tali incombenze, relative a problematiche generali di indirizzo e di gestione, anche sul piano dei rapporti esterni, debba provvedere il segretario generale, le cui funzioni diversamente, risulterebbero in gran parte svuotate di contenuto...".





� v. A.STEFANELLI, No all’outsourcing in gara, in Italia Oggi, 28 giugno 2004


 


� “...Nel giudizio di responsabilità amministrativo-contabile viene in rilievo il comportamento del soggetto convenuto in relazione al rapporto di gestione che intercorre tra detto soggetto e la p.a. al fine di valutare se l'attività dispositiva nella gestione del bilancio e dell'amministrazione dei beni e dei valori dell'ente sia stata o meno contraria ai doveri d'ufficio; ne consegue che la responsabilità non nasce dall'atto amministrativo - che viene in rilievo solo come componente del comportamento dell'agente pubblico e che il giudice della responsabilità non deve né annullare, né disapplicare - ma da una attività  di gestione produttiva di danno, mentre ove sia accertata la competenza del soggetto, la completezza di acquisizione degli interessi coinvolti nel procedimento e la non irrazionalità della scelta operata, il giudice della responsabilità dovrà affermare che non sussiste alcun fatto illecito...” 23.06.92 C. conti, sez. riun., 23 giugno 1992, n. 792/A in Riv. Corte Conti, 1992, fasc. 4, 36; “...Il ricorso a prestazioni esterne, anche per funzioni esercitabili dal proprio personale, costituisce spreco irrazionale di risorse e violazione dei principi della buona amministrazione da parte di un ente pubblico e comportano elusione delle norme di contabilità che regolano la gestione dell'ente stesso...” 18.06.91 C. conti, sez. contr. enti, 18 giugno 1991, n. 36, in Riv. Corte Conti , 1991, fasc. 4, 59 (m); cfr. G.COLOMBINI, Il principio di proporzionalità nel sindacato del giudice contabile, in in Atti del seminario di studi “Le nuove prospettive della responsabilità amministrativo contabile”- Venezia 2 ottobre 2001, in Il diritto della Regione,Cedam-Padova,  n. 1/2002;  A.ATTANASIO, Modulo consensuale nell’esercizio della potestà amministrativa.Brevi note sui profili di rilevanza nel giudizio di responsabilità amministrativa, in www.amcorteconti.it C.CUDIA, La responsabilità amministrativa tra (il)liceità del comportamento e (il)legittimità dell’atto: i limiti della giurisdizione della Corte dei conti e discrezionalità amministrativa (nota a Cass. sez. un. 6 maggio 2003 n.6851), in Foro amm.-C.d.S., 2003, pp. 2888 e ss.





� S.SOGLIANI, in Le grandi decisioni del Consiglio di Stato, Milano, 2001, pag. 619, che  evidenzia anche la distinzione fra sindacato di ragionevolezza rispetto a quello di proporzionalità “…che inerisce all’idoneità, alla necessità e all’adeguatezza del mezzo al fine…”





� Sulla necessità della motivazione, anche nel caso di scelta fiduciaria,  v. Cons di Stato, sez. V, n. 667 del 19 febbraio 2004, in Foro amm.-C.d.S., 2004, 2, pag. 459- “ …La scelta di professionisti con cui stipulare un contratto d’opera impone all’amministrazione, che abbia a tal fine emanato un avviso pubblico con invito ai professionisti interessati a presentare i curricula, soltanto di dar conto di avere effettivamente proceduto alla scelta dopo la comparazione dei curricula pervenuti, posto  che, anche quando si tratti di scelta prodromica all’effettuazione di progetti o di lavori da appaltare, non va infatti confusa la libera scelta di un professionista con la gara per la scelta di un progetto, né si possono sovrapporre la scelta fiduciaria – fatta di apprezzamenti soggettivi circa le qualità professionali e l’idoneità a soddisfare le esigenze del committente – e la scelta concorsuale costituita dall’applicazione di criteri oggettivi e predeterminati, stante l’incompatibilità logica tra le due cose e perché tale sovrapposizione, da una parte costituirebbe una garanzia puramente illusoria e, dall’altra, sarebbe perpetuamente censurabile da chi non è stato prescelto…” 





� P.DELLA VENTURA, Conferimento di incarichi di consulenza, in AA.VV.,(a cura di E.F. SCHLITZER), L’evoluzione della responsabilità amministrativa, Milano, 2002, p. 247





� P.DELLA VENTURA, Conferimento di incarichi di consulenza, in AA.VV.,(a cura di E.F. SCHLITZER), L’evoluzione della responsabilità amministrativa, Milano, 2002, pp. 247





� P.DELLA VENTURA, Conferimento di incarichi di consulenza, in AA.VV.,(a cura di E.F. SCHLITZER), L’evoluzione della responsabilità amministrativa, Milano, 2002, pp. 257





� P.DELLA VENTURA, op. cit.,  pag. 257





� P.DELLA VENTURA, op. cit.,  pag. 252





� P.DELLA VENTURA, op. cit.,  pag. 256





� P.DELLA VENTURA, op. cit.,  pag. 246





� Vengono in evidenza le situazioni relative a spese per obbligazioni eseguite in base a contratti nulli o comunque invalidi ovvero spese ordinate in violazione delle regole contabili relative all’assunzione degli impegni (in particolare per gli enti locali), questioni concernenti i debiti fuori bilancio, l’arricchimento senza causa della p.a. e l’insorgere delle obbligazioni direttamente in capo al funzionario ai sensi dell’art.  191 del d.lgs. 267/2000 e gli oneri derivanti da procedure contenziose e giudiziarie conseguenti a tali irregolari procedure. Cfr.  G.DI MAIO, Brevi note su i debiti fuori bilancio negli enti locali con riferimento al profilo strutturale e alle connesse questioni di responsabilità amministrativo- contabile, in Il diritto della Regione, Cedam, 2002, n. 6, pag. 927; G. BIANCO-S.AMORE, Riconoscimento di debito nel diritto amministrativo, in Digesto, Disc. Pubbl., pag. 379; G. ALBANESE, Debito fuori bilancio e ambito di intervento del Consiglio comunale, in Nuove Autonomie, 5-6, 1998; R. DI MARTINO, L’evoluzione normativa dei debiti fuori bilancio, in  Azienditalia n. 6/2001; G. CASCONE, L’attuale disciplina dei debiti fuori bilancio degli enti locali, in La finanza locale, n.7/8, 1998 e Il profilo contabile dei debiti fuori bilancio, in Azienditalia, n. 2/1999;  A. FINOTTI, Passività pregresse e debiti fuori bilancio, in L’Amministrazione italiana, n.7-8/2000, pag. 1087; M. MORDENTI, I debiti fuori bilancio nel TUEL e nella giurisprudenza, in Azienditalia, 1/2001; S.BOZZI, Alcune considerazioni sugli effetti civili dei debiti fuori bilancio, in Foro amm., 2001, pp.2273 e ss- nota a C. appello Bari, sentenza n. 67 del 31 gennaio 2001, relativa a vicenda concernente la forma negoziale adottata per conferire l’incarico, con conferma del principio, più volte affermato in giurisprudenza della necessità di forma scritta dei contratti stipulati dalla p.a.. Sulla forma del riconoscimento dell’utilità di una prestazione di professionista esterno in mancanza di contratto (azione di arricchimento senza causa) v. Cass. sez. III, 25 febbario 2004 in Foro amm.- C.d.S., 2004, 2, pag.375 
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� E. BENNATI, op. cit., pagg. 715 e ss.





� Sulla nozione del danno si sono incentrati interventi dottrinali e giurisprudenziali volti a ridefinirne i confini oltre la accezione puramente “contabilistica” (mera diminuzione del patrimonio) per estenderli agli aspetti concernenti gli equilibri della finanza pubblica, la cattiva gestione delle risorse o al buon andamento dell’amministrazione pubblica (danno pubblico) nonché con riguardo alle conseguenze sull’immagine della P.A. di condotte di amministratori pubblici costituenti reato (danno morale ex art. 185 c.p. e 2054 c.c.). 


Per le problematiche relative al danno all’immagine vedi C. conti, sez. riunite n. n. 10/2003/QM  e S. PILATO, La responsabilità amministrativa-Profili sostanziali e processuali nelle leggi 19/94, 20/94 e 639/96, Padova, 1999, pagg. 259; A.LUPI, Osservazioni in tema di danno all’immagine, in Riv. Corte dei conti, 1998, fasc.3 ,pag. 188; M. MINERVA, Note minime in tema di patrimonialità del danno all’immagine subito dalle pubbliche amministrazioni, in www.amcorteconti.it -; M.P.GIRACCA, Esiste il danno all’immagine di un ente pubblico ?, nota a C. conti, sez. reg. Lazio, sent. n. 2246 del 29 ottobre 1998, in Foro. it., maggio 2000, n. 5, III, 264 e ss. Va anche considerato che si profilano collegamenti anche “diretti” fra il conferimento delle consulenze e situazioni di illecito penale  nel caso in cui  “l’incarico”  si trasforma in un mezzo improprio di elargizione di denaro pubblico (cfr. l’intervista al Giornale del 20 agosto 2004 del procuratore della Repubblica di Napoli, A. Cordova  secondo cui “…E’ in parte avvenuta una legalizzazione delle attività illecite ed in certi territori, anche con sottostanti ampie interessenze mafiose, mediante l’inserimento di prestanome e con modalità apparentemente lecite, in ogni possibile fonte di lucro derivante dai fondi pubblici”)





� V.TENORE, La responsabilità amministrativo contabile, in AA.VV., La nuova Corte dei conti: responsabilità, pensioni, controlli, Milano, 2004, pag. 99





� Per un’analisi complessiva della responsabilità civile della pubblica amministrazione, anche con riferimento a quella dei dipendenti “verso terzi”, cfr. A.PIAZZA, Responsabilità civile ed efficienza amministrativa, Milano, 2001. In relazione all’estensione della stessa anche al risarcimento degli interessi legittimi ex sent. Cass. n. 550/1999 v. M.PERIN, Risarcimento del danno da lesione di interessi legittimi: timori e preoccupazioni di amministratori, dirigenti e funzionari pubblici per i profili di responsabilità amministrativa, in www.diritto.it, 3.7.2000; S.GNONI, Risarcimento del danno in materia edilizia, in www.giust.it, n. 12/2001.





� cfr. Cass. sez. un. n. 933/99 SU del 21 ottobre 1999, resa in sede di regolamento preventivo di giurisdizione  promossa nel corso di un giudizio civile promosso da  un’amministrazione comunale nei confronti di un ex sindaco,  secondo cui “...la giurisdizione della Corte dei conti è esclusiva, nel senso che è l’unico organo giudiziario che può decidere nella materie devolute alla sua cognizione...” e pertanto “...va esclusa una concorrente giurisdizione del giudice ordinario, adito secondo le regole normali applicabili in tema di responsabilità e di rivalsa...”.





� A.PROTO PISANI, Appunti sulle prove civili in Foro it. 1994, V, 80





�  La colpa grave si identifica nella massima negligenza (ULPIANO - D. 50.16.2312- Lata culpa est nimia neglegentia, id est non intellegere quod omnes intellegunt  -colpa grave è la massima negligenza, cioè non intendere ciò che tutti intendono).v. BIANCA,  Diritto civile, Giuffrè, Milano, 1995- vol. 5- La responsabilità, pag. 580;  P.MADDALENA, La colpa nella responsabilità amministrativa,in Riv. Corte dei conti, 1997, 2, pag. 272 e ss.; C. ASTRALDI DE ZORZI, Colpa grave e dolo: responsabilità dei soggetti sottoposti alla giurisdizione della Corte dei conti, in Enti Pubblici, 1/96 pag. 160 e ss.; P.MADDALENA, La nuova conformazione della responsabilità amministrativa alla luce della recente giurisprudenza della Corte costituzionale, in www.amcortecont.it Per ulteriori precisazioni con riguardo all’elemento soggettivo C. cost. 24 ottobre 2001, n. 340 nonché C. PAGLIARIN, Colpa grave ed equità nel giudizio di responsabilità innanzi alla Corte dei conti,  Padova, 2002; C.PAGLIARIN, Il rebus della colpa grave, Relazione al seminario di studi su La responsabilità amministrativa nei giudizi dinanzi alla Corte dei conti, Regione Veneto - Palazzo Giovannelli, Venezia 15 luglio 2003. Per le fattispecie relative a conferimento di incarichi professionali cfr. P.DELLA VENTURA, op. cit., pag. 252 








� Secondo i principi penalistici il dolo, a parte il caso della confessione, si desume dal comportamento tenuto dall’agente.  In particolare nella materia in esame può farsi riferimento al  contenuto dei provvedimenti adottati, dell’accuratezza dell’istruttoria antecedente il conferimento,dall’esistenza o mancanza di motivazione del provvedimento, dalla mancanza di novità della normativa regolante la materia, dell’omesso coinvolgimento degli uffici tecnici competenti, dalla ripetitività del comportamento illecito, dal grossolano mancato rispetto delle regole disciplinanti la materia. 





�  GARRI, op. cit., pagg. 2-3, che precisa ulteriormente che “...l’istituto dell’errore professionale, già alla stregua della costruzione giurisprudenziale fatta propria dalla giurisdizione contabile (a partire dalle fondamentali decisioni delle SS.RR. n. 317/1983 e n. 397/1985), porta a definire l’area della risarcibilità del danno pubblico nei limiti dell’inescusabilità dell’errore professionale e quindi della gravità della colpa. La valutazione di questo limite, prima assegnata al giudice, è divenuta attribuzione del pubblico ministero nell’attivazione della pretesa patrimoniale quando i risultati dell’azione amministrativa non siano conseguiti per inosservanza di doveri di comportamento...”





� Il principio anzidetto  inteso quale criterio tendente al  tendenziale pareggio di costi e ricavi, era già stato ampiamente affermato e collaudato con riguardo alla gestione degli enti pubblici economici (art. 3 legge 22 dicembre 1956, n. 1589 (partecipazioni statali) ; art. 3, c. 10 legge 6 dicembre 1962, n. 1643 (ENEL) ; C. conti. sez. controllo enti, 19 giugno 1979, n. 1500 “…gli enti di gestione delle partecipazioni statali debbono attenersi a criteri di “”economicità”… per obbligo di legge…”;  Corte cost., n. 268 del 16 luglio 1987 e n. 303 del 17 marzo 1988 ; Cass. n. 2 del 5 gennaio 1989;  Corte di giustizia delle Comunità europee, sez. V, sentenza 22 gennaio 2002, causa C-218/00; Tribunale di primo grado delle Comunità europee, sez. I , sentenza 4 marzo 2003,  causa T-319/99) ed ormai permea la stessa attività amministrativa in senso stretto (art. 1 legge 241/1990 ; art. 3 comma 1 ter d.lgs. 502/1992; art. 1 d.lgs. n. 286/1999) con riferimento all’art. 97 della costituzione, come affermato da  Cass. sez. un. civ. , n. 14488 del 29 settembre 2003.  











� V.TENORE, op. cit., pag. 58





� V.TENORE, op. cit.,pag. 59





� Cass. n. 2083 del 14 marzo 1990; 17 ottobre 1991 n. 10963 ; n. 13411 del 12 dicembre 1991; n. 3358 dell’ 11.aprile 1994 ;28 ottobre 1995 n. 11309,; 23 settembre 1999 n. 926, 5 giugno 2000 n. 400, n. 123 del 21 marzo 2001; 11 ottobre 2002 n. 14473





� Per ipotesi relative ai revisori dei conti degli enti pubblici, istituzionali o locali cfr. C. conti, sez. I 31 dicembre 1988, n. 198; sez. II, 23 ottobre 1991, n. 324; sez. II 6 febbraio 1992, n. 26; sezione I centrale 14 febbraio 2002, n. 47;  1° agosto 2002 n. 272 e 13 febbraio 2003, n. 64. 
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