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INTRODUZIONE
L'Ente Locale, al pari di qualsiasi altra Pubbligaministrazione, opera in un contesto economico,

sociale ed istituzionale complesso, in cui sonowadlti soggetti diversi con diverse responsabilita.

A seguito delle profonde riforme apportate a tuttsistema pubblico» ed al nuovo ruolo assegnato
dalla novellata Costituzione al Sistema delle Aotare, I'Ente Locale deve essere considerato
come «macro-sistema» caratterizzato dalla pedalidegli scopi da perseguire e dalla complessita
delle funzioni di governo, che si compone di eletnehe si caratterizzano per la loro variabilita,
(quali: le risorse umane; la struttura organizzgtossia la rete di rapporti gerarchici e funziotral

i membri del sistema; i vincoli normativi che diglanano gli aspetti dell' azione amministrativa,

etc.) e che si condizionano reciprocamente e datarma la qualita dei servizi resi.

Come e noto, per tutta la Pubblica Amministrazi¢@tato, Regioni ed Enti Locali), nel 1997 ha
preso il via una riforma di grande rilievo (la «diforma Bassanini») che ha comportato un esteso
decentramento di funzioni e competenze amminigeratatali in favore delle Regioni e degli Enti
Locali. La legge cardine (legge n. 59/1997) di aleifiorma, definita «federalismo amministrativo»
ovvero «federalismo a Costituzione invariata» d$isd® direttive, limiti e modalita per il

conferimento di funzioni e compiti alle Regioni agli Enti Locali.

Tra i tanti principi alla cui osservanza é statoute il legislatore delegato nelllemanazione dei
conseguenti decreti legislativi di attuazione, sgaoticolarmente significativi, il principio di
efficienza ed economicitdn virtu del quale il conferimento di funzioni eropiti deve assicurare
efficienza ed economicita delle funzioni stessa e&dnseguente soppressione di quelle funzioni
divenute superflue e quello tesponsabilita e di unicita delllamministrazione,atto a consentire
una agevole individuazione delle responsabilita iemgd |'accentramento dell'intero processo
decisionale di ogni procedimento ad un unico sdggeton cid0 segnando una inversione di

tendenza rispetto al passato, caratterizzato, mtrario, dalla estrema difficolta di individuare i
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responsabili delle scelte amministrative stantefrlanmentarietd delle competenze e delle
attribuzioni. Del resto sia la riforma che il riand delle strutture amministrative pubbliche posson

realizzarsi solo per mezzo del miglioramento @ibne amministrativa nel suo complesso.

Oltre a proseguire nell'opera di riforma del pubblimpiego, attraverso la conferma @eincipio
della separazione tra compiti e responsabilita diidezione politica e compiti e responsabilita
di direzione delle amministrazioni,con conseguente maggiore e piu razionale collegemnteas
gestione finanziaria ed azione amministrativa, dgge n. 59/1997 introduce anche ulteriori

affinamenti nei meccanismi valutativi e di contooll

Ognuno di noi conosce il significato della locumoressere responsabili di qualcosa» che, nella
sostanza, sta a significare essere chiamati anidlgre di un certo fatto ed a sopportarne le
conseguenze previste dalla legge. Orbene, la megpdita assume diverso valore e contenuto a

seconda della natura e delle leggi per le quaivail

Il panorama legislativo che tocca gli Enti Localstato, per lungo tempo, vasto e disomogeneo, la
recente riforma della pubblica amministrazione,tutte le sue articolazioni, il nuovo assetto
istituzionale tra i Soggetti componenti la Reputdliart. 114 Cost.) e la riforma dell'apparato
amministrativo locale, rendono sicuramente nondaktpercorso di coloro che assumono la cura di
un interesse pubblico che, in quanto tale, impaneckrca della soluzione ottimale per l'interesse

pubblico, con il minor sacrificio possibile degiitéressi privati che con esso contrastano.

Nel nuovo assetto viene rafforzata la capacitareggmtativa degli organi politici, unitamente alla
centralita degli enti locali, nell'organizzazionieetta alla realizzazione del principio di sussidita

verticale ed orizzontale. Nel contempo, pero, quesino chiamati ad una maggiore
responsabilizzazione sotto il profilo economicoafiaiario, nell'ambito di una finanza locale

sempre piu basata su risorse proprie; il che cotaprre sempre di piu gli amministratori devono



rispondere alla collettivita amministrata circadrretto uso delle risorse prelevate ed utilizzate

rapporto, anche, ai servizi resi ed alle prestazoygate.

Tra l'altro, si deve, poi, considerare che la maggiresponsabilizzazione si & sviluppata in un
contesto in cui sono venute meno le norme che ieyamo modelli organizzativi predefiniti,
controlli di legittimita su atti, visto di legittiita del segretario comunale, controlli dei Co.re.Co
Tutto cid ha comportato il rafforzamento della calitd dellorgano politico che deve dare
l'indirizzo politico e verificarne l'attuazione garte delladirigenza. Ne consegue che accanto alle
tradizionali forme di responsabilita (civile, pe@abmministrativa, contabile) se ne affianca una
ulteriore ossia quella per mancato conseguimentgli debiettivi, anch'essa, potenzialmente,
suscettibile di valutazione in termini di danno eamico, alla stregua dei criteri civilistieix art.

2393 del Cod. Civile come nei confronti degli amistratori delle societa privatistiche.

Chiaramente, per I'accertamento di detta formaspwonsabilita nei confronti degli amministratori e
dirigenti  pubblici non e sufficiente il solo mameaperseguimento delle finalita previste o
assegnate, ma € necessaria la coesistenza di gmdizeo economico e di un comportamento

antigiuridico dei medesimi amministratori e dipentle

Nel lavoro si cerchera di dare spazio ad entrareb@imponenti, le quali saranno analizzate, non
solo nell' ambito della evoluzione normativa e gprudenziale, ma anche nel contesto storico -
politico in cui esse si dispiegano, contesto caraizato, tra l'altro, da grandi cambiamenti e non
ancora assestato ed in cui le categorie concettuatiutonomia »e di«governance>assumono un

ruolo di grande rilievo.

Inoltre si e cercato di affrontare, senza la presne di voler essere esaustivi, le varie tipaat)i
responsabilita ascrivibili ai soggetti pubblici, i@@nziando, per ognuna di esse, i principali

passaggi normativi, dottrinali e giurisprudenziedisenziali al fine di arrivare alla configurazione



ovvero alla esclusione della responsabilita degjani politici del Comune: Sindaco, Assessori e

Consiglieri.

Correlativamente si é cercato di analizzare idar& deldirigente pubblico in seguito alle
importanti riforme subite in tema di rapporto dammologo politico, in tema diresponsabilitg, in

tema diautonomia.

Infatti , il principio di "distinzione" tra politica ed amministrazione esprime la volonta del
legislatore di avviare un circolo virtuoso per lappropriazione delle rispettive sfere di

competenza, dove_allpolitica spettera a monte_l'individuazione degli obiettived a valle la

valutazione dei risultatimentre alladirigenza spetterala gestione concreta delle risgrssche

avvalendosi di metodologie privatistiche. In questenario la dirigenza pubblica rappresenta il
centro propulsivo della Pubblica Amministrazionbg copera nel momento di concreta gestione
delle scelte effettuate in sede politica, in undomomia gestionale correlata dalla rispettiva
responsabilita, elemento imprescindibile e legalio avolgimento dei poteri gestionali ed
organizzativi. Il ruolo affidato alla dirigenza phllca ruota, dunque, attorno al binomio
"autonomia/responsabilita”, in quanto a frontemlaieri organizzativi e gestionali si affianca, come
suo naturale bilanciamento, la previsione di un@essaria responsabilita dirigenziale.

Se queste sono le premesse teoriche, la realtaatmiae possibili mire espansionistiche della
politica dovute alla particolare posizione dellagénza, che rappresenta il momento attuativo delle
scelte dell'Esecutivo.

Con questo elaborato si intende fornire una panigaadello sviluppo legislativo della normativa
sulla dirigenza pubblica statale dalla 1. n. 42XBe prospettive di riforma, tentando di mettere
luce le problematiche emergenti dal quadro normative disciplina la dirigenza pubblieate e
postl. n. 145/02, mettendo a fuoco sia i principalilgemi di carattere attuativo ( con riferimento

alle due riforme organiche del lavoro pubblico, ¢eteggi delega n. 421/92 e n. 59/97 e rispettivi



decreti legislativi) e sia i principali problerderivanti dal susseguirsi di interventi modificativ
"disorganici” e "disarmonici" (primo tra tutti sieda l'intervento ad opera della 1. n. 145/02)
rispetto allaratio ispiratrice della privatizzazione del pubblico iago e della dirigenza.

Si e dunque tentato di ragionare sulle possibdspettive di riforma delle disposizioni normative
sulla dirigenza pubblica statale, e si é ceraditcapire di "quale grado di autonomia” la diriganz
abbia concretamente nella fase gestionale, individa quali fattori possano comprimerla, in tutto

o parte, verificando, in particolare, se esistainflaenza, diretta 0 mediata, da del potere podliti



CAPITOLO |

IL SISTEMA DELLE RESPONSABILITA NELLAPUBBLICA AMMIN  ISTRAZIONE E

NEGLI ENTI LOCALI

1.1 Responsabilita. Definizione concettuale e sua evalone:dall'etica della convinzione

all'etica della responsabilita.

La responsabilitasi identifica con quella consapevolezza delle cgnseze delle proprie azioni
che consente di modulare, in base ad esse, lei@repelte e che, quindi, presuppone,
inevitabilmente, il concetto di liberta quale asserdi costrizioni o di impedimenti e quale
capacita di determinarsi secondo una scelta autanianvista di fini con ricerca dei mezzi
adeguati.

La nozione di responsabilita e infatti fondata selta della scelta e la nozione di scelta, a sua
volta, & essenziale al concetto di liberta limitata

Il concetto di responsabilita, pertanto, procedféarecandolo, con quello di liberta;

L'etica della responsabilita corrisponde all' agazionale rispetto allo scopo ed é tipica disthi
preoccupa sia dei mezzi atti ad ottenere determscapi, sia degli effetti connessi al proprio
operare. Essere responsabili di qualcosa significendi, sostanzialmente,essere chiamati a
rispondere di un fatto ed a sopportarne le consegupreviste dalla legge.

Dal punto di vista giuridico il concetto di «respabilita» si affianca inevitabilmente al
conferimento di obblighi a risarcire. Conseguentet@mequalunque fatto dell'uomo che arreca
danno ad altri obbliga quello per colpa del qual@a®ecato a risarcire il danno¥DE ROSSI).
Responsabilita, quindi, diviene espressione ddlligb,gravante su chi ha realizzato un

comportamento antigiuridico,di rispondere di fro@# ordinamento della lesione di regole
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prestabilite volte a salvaguardare la pacifica ommnvza. Essa non deve essere confusa con il
concetto di imputabilita che connota la sempliceitatzione di una azione ad un soggetto,
assunto come causa dell'azione medesima, indiptardente dalle condizioni di liberta interiore
0 esteriore in cui il soggetto stesso si trova gidea«l'imputazione(imputarlo) nel significato
morale e il giudizio per mezzo del quale qualcunmasiderato come autorgausa liberajli

una azione che é sottomessa a leggi e si chian@a»f@8ANT). A sua volta WOLFF, nel suo
trattato di Philosopia pratica, sottolineava ckiémputazione ¢ il giudizio con il quale l'agerite
dichiarato causa libera di cido che consegue dalla @izione cioe del bene o del male che da
essa derivano sia a lui stesso che ad althiba imputabilita si riferiva anche Platone a posito
della scelta che le anime fanno del proprio destiffermando che«ciascuno & causa della
propria scelta, la divinitd non ne € imputabile»

A sua volta la responsabilita, quale elaborazi@enihologica e concettuale, compare per la
prima volta nel 1787 sia nella lingua inglese chequella francese assumendo un significato
prettamente politico ovvero come «responsabilitd geverno » ed, in tale accezione,
rappresentava la circostanza che l'organo govemativa sotto il controllo dei cittadini ed in
vista di detto controllo. La storia ci insegna die dall' antichita le collettivita organizzate
avvertivano l'esigenza di introdurre nei propriinasnenti modalita idonee alla realizzazione di
controlli sulla gestione del pubblico danaro olgeni pubblici.

Nell'antica Grecia, ad esempio, i funzionari chgpdnevano del maneggio del denaro non solo
erano obbligati a presentarsi davanti al triburkdeLogisti per rendere il conto della regolarita
della gestione sulla finanza pubblica esercitataenaao, altresi, sottoposti all'ulteriore giudizio
dei cittadini i quali esprimevano il loro controkoii prospetti delle entrate e delle spese.

Nel diritto romano i concetti di «dolo, colpa, nesausale » nelle circostanze in cui sono assunti
dall' ordinamento giuridico a criteri di respongiéj conferiscono all'evento oggettivamente

verificatosi il carattere di «torto», rappresentamal I'elemento soggettivo. L'idea detlalpa
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come base della responsabilita e tardiva e la nssjimlita per dolo rappresentava, nella maggior
parte dei casi, il punto di partenza. La conferraadinesistenza di un canone intermedio di
responsabilita, quale la culpa, si ricava, trarbaldai testi relativi alladiligentia infatti, in
epigrafi dell'eta Repubblicana e del Principatonai@® nei testi della giurisprudenza non
manipolati, ladiligentia esprime, in aggiunta o come ulteriore determinazidellafides bona,
l'obbligo che incombe a molti contraenti di esenatun'attivita positiva, tuttavia, qualora sitirat
di valutare una omissione, si ritiene, comunque, ebsa sia dettata da mala volonta e, percio,
essenzialmente da dolo. Nel sistemaCi&lpus iuris tuttavia, troviamo due classificazioni (I'una
postclassica e l'altra giustinianea) detlalpa (culpa levis e culpa lata) e della diligenza
(diligentia diligentis patris familia® diligentia quam suigorrispondenti allzulpa in abstracto

ed allaculpa in concreto)le quali, pur se ispirate a concetti diversi, nellatica risultano essere
pit 0 meno coincidenti. Ad ogni modo anche l'ordieato romano disponeva di molteplici
forme di controllo che andavano dalla presentazidekrendiconto finanziariaell'erarium
populi romani,da parte deuaestoresal dovere di notiziare il Senato dei propri conti d
gestione, al fine del loro esame con il conto deddfo centrale, da parte dei provinciales (epoca
repubblicana) a cui si aggiunse, durante I'impkropgnitio extra ordinemspeciale giudizio di
responsabilita attivato contro i funzionari resgiik di irregolaritd amministrative.

In epoche a noi, relativamente, piu recenti, layéedi contabilita dello Stato del 22 aprile 1869,
n. 5026, cui segui il regolamento generale appicaton RD. 4 settembre 1870, n. 5822, in
vigore dal 10 gennaio 1871, provvedeva a defi@nesponsabilita dei pubblici funzionari, ossia
di quelli contabili, soggetti a cauzione ad allargidizione della Corte dei conti con la resa del
proprio conto giudiziale nonché di quelli non cdniliain quanto preposti alle verifiche ed ai
riscontri di fondi, valori e materie di proprietalth Stato, sottoposti tutti a giudizio speciale di
responsabilita avanti alla Corte medesima. Segoivariegge ed il Regolamento di contabilita

generale dello Stato, (Regi Decreti Legge 8 noveni®23, n. 2440 e n. 2441, emanati sotto
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I'impero dei pieni poteri conferiti al Governo dé con la legge 3 dicembre 1922, n. 601, e RD.
23 maggio 1924, n. 827), che, nella originarialg@sdeterminavano piu precise delimitazioni
della suddetta responsabilita, con la comminatdiriauove e piu severe sanzioni, disponendone
la sussistenza nei confronti anzitutto d@):funzionari amministrativi, incaricati di assumere
impegni di spese e di disporre pagamesjtcapi delle ragionerie delle Amministrazioni central

c) funzionari a favore dei quali venivano dispagperture di credito o mandati di anticipazione.
| predetti funzionari dovevano rispondere, ciascpapola parte che lo riguardava e nella misura
stabilita, dei danni che derivavano all'amministvtae per loro colpa o negligenza, o per
inosservanza degli obblighi loro demandati, nedéreizio delle funzioni loro attribuite. Gli
ordinatori secondari di spese pagabili in baseodi euogni altro funzionario ordinatore di spese
e di pagamenti, erano ritenuti personalmente resgwli della esattezza della liquidazione delle
spese e dei relativi ordini di pagamento, cosi caol®léa regolarita dei documenti e degli atti
presentati dai creditori. Allo stesso modo gli citili pubblici stipendiati dallo Stato, compresi
quelli dell'ordine giudiziario, e specialmente duel cui era commesso il riscontro e la
verificazione delle casse e dei magazzini, dovevaspondere dei valori che fossero per loro
colpa o negligenza perduti dallo Stato. L'impiegelb@, per azione od omissione, anche solo
colposa, nell' esercizio delle sue funzioni, cagsse danno allo Stato era tenuto a risarcirlo e,
guando l'azione o omissione fosse stata dovutattl i piu impiegati, ciascuno era tenuto a
rispondere per la parte ad esso ascrivibile, tenatdo delle attribuzioni e dei doveri del suo
ufficio, fatta salva la possibilita di dimostrarieader agito per ordine superiore che era obbligato
ad eseguire. Veniva, altresi, disposto che tuitagénti contabili, oltre che della loro gestione
personale, rispondevano anche dell' operato dsiezgsmpiegati 0 commessi della cui opera
essi si avvalevano nel proprio ufficio, indipendsnénte dal fatto che la loro assunzione fosse

stata approvata dalle autorita competenti, ed taleiresponsabilita non subiva variazioni né
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diminuzioni in conseguenza della vigilanza, deldsitato o del riscontro che altri funzionari
esercitassero sulla gestione degli stessi.

Nell'attuale assetto normativo, il D.Lgs. n. 29/29%Razionalizzazione dell' organizzazione delle
amministrazioni pubbliche e revisione della disciplin materia di pubblico impiego,a norma
dell'art. 2 della legge23 ottobre1992,n. 421 - e successive integrazioni e modificaziontma
ottica di accrescimento dell' efficienza delle amistrazioni pubbliche, ha operato una netta
separazione tra le funzioni di indirizzo politice@mministrativo, attribuite agli organi di
direzione politica, i quali definiscono gli obieftied i programmi da attuare, assegnano le
risorse e verificano la rispondenza dei risultagilal gestione amministrativa alle direttive
generali impartite, e le funzioni piu propriamergestionali, attribuite ai dirigenti, i quali
provvedono alla gestione finanziaria, tecnica ednawstrativa, compresa l'adozione degli atti
che impegnano l'amministrazione verso l'esterno. dkiigenti € attribuita, altresi, la
responsabilita non solo della gestione ma ancheisidiati dell' attivita svolta dagli uffici ai
quali sono preposti nonché della realizzazione mlegrammi e dei progetti loro affidati.
Successivamente, nel 1997, per l'intero compartbkiica amministrazione» ha preso il via una
riforma di grande rilievo (la c.d.«riforma Bassam)n che ha comportato un esteso
decentramento di funzioni e competenze amminis&radtatali in favore delle Regioni e degli
Enti Locali. La legge cardine (legge n. 59/1997)dtta riforma ha stabilito direttive, limiti e
modalita per il conferimento di funzioni e compatie Regioni ed agli enti locali e, tra i tanti
principi emanati, di particolare interesse si apgalquello dellaesponsabilita e della unicita
dell'amministrazioneatto a consentire una agevole individuazione debponsabilitd mediante
l'accentramento dell'intero processo decisionalegdi procedimento ad un unico soggetto, con
cido segnando una inversione di tendenza rispetigas$ato, caratterizzato, al contrario, dalla
estrema difficolta di individuare i responsabili llde scelte amministrative stante la

frammentarieta delle competenze e delle attribuziBer quanto, invece, concerne gli Enti
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Locali, la responsabilita poggia sull'art. 93 deL@s. 18 agosto 2000, n. 267 (T.U.E.L.) in base
al quale: «1. Per gli amministratori e per il personale degnti locali si osservano le
disposizioni vigenti in materia di responsabilitagli impiegati civili dello Stato. 2. Il tesoriere
ed ogni altro agente contabile che abbia maneggpubblico denaro o sia incaricato della
gestione dei beni degli enti locali, nonché coleoree si ingeriscano negli incarichi attribuiti a
detti agenti devono rendere il conto della loro tymse e sono soggetti alla giurisdizione della
Corte dei conti secondo le norme e le procedurevipte dalle leggi vigenti. 3. Gli agenti
contabili degli enti locali, salvo che la Corte deonti lo richieda, non sono tenuti alla
trasmissione della documentazione occorrente pgiutdlizio di conto di cui all' art. 74 del R.D.
18 novembre 1923, n. 24440, ed agli articoli 44eguenti del regio decreto 12 luglio 1934, n.
1214. L'azione di responsabilita si prescrive inque anni dalla commissione del fatto. La
responsabilita nei confronti degli amministratoridei dipendenti dei comuni e delle province é
personale e non si estende agli eredi salvo il dasoui vi sia stato illecito arricchimento del

dante causa e conseguente illecito arricchimentgliggedi stessi».

1.2 La responsabilitd degli amministratori nella Costituzione.

La Costituzione della Repubblica Italiana trattiadeesponsabilita in varie disposizioni. Rileva,
in primis, l'art. 28 in virtu del qual&i funzionari e i dipendenti dello Stato e degltigrubblici
sono direttamente responsabili, secondo le leggiape civili e amministrative, degli atti
compiuti in violazione di diritti. In tali casi laesponsabilita civile si estende alla Stato e agl
enti pubblici» Detta disposizione ha rappresentato il fondankepianto di partenza per il lungo
cammino che ha portato, infine, allo smantellamedgtia teorizzata immunita della pubblica
amministrazione ed alla conseguente affermazioheritecipio della sua piena responsabilita

sia per l'attivita provvedimentale che per quelkeniale. Premesso che la responsabilita che qui
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rileva non é quella della persona fisica in sé wrata, ma del soggetto in quanto titolare di un
organo dell'ente locale o, piu semplicemente, addetpplicato ad un determinato ufficio, va
evidenziato che l'art. 28 pone in primo piano Igpmnsabilitd della persona fisica incardinata
nellamministrazione pubblica e, nel contempo, odtice l'ulteriore principio della
corresponsabilita dello Stato e della stessa Anstradione. Non a caso esso si pone a chiusura
del titolo | della Parte |, ossia quella concereelet disposizioni relative ai rapporti civili dei
cittadini, e va posta in correlazione con l'art3,1¢he si colloca a chiusura della Sezione Il del
Titolo IV della parte Il, concernente le norme audiiurisdizione, il quale stabilisce ckeontro

gli atti della pubblica amministrazione e semprena@ssa la tutela giurisdizionale dei diritti e

degli interessi legittimi dinanzi agli organi digisdizione ordinaria 0 amministrativa».

L'art. 28 Cost. sancisce, in tema di fatto ille@mmmesso dal funzionario o dipendente di un
ente pubblico, la responsabilita personale del siedefunzionario o dipendente e, in solido, la
responsabilita dell' ente, che ha natura direttaiitu del rapporto organico, immedesimante
l'attivita dei funzionari o dipendenti con quellalldente, e che viene meno soltanto se la
persona fisica abbia agito con dolo, ovvero pemeda un fine personale ed egoistico, si che la
sua attivita si debba ritenere estranea alla pargamidica (Cass. civ., Sez. lll, 5.1.79, n. 31, i
Giust. Civ. Mass., 1979, 15). Tornando, di recente, sull'argomento Qassazione ha
ulteriormente ribadito che la responsabilita civlkdla P.A. & sintomo emblematico della civilta
di un ordinamentoprecisando, altresi, che la causa giustificatriet mregresso regime di
immunita doveva rinvenirsi in ragioni di natura ditegica e di convenienza in quanto
'amministrazione pubblica opera necessariamenteilpegene collettivo e occorre evitare il
depauperamento del patrimonio comune. Affinchéti annosi dei dipendenti e dei funzionari
dell'amministrazione pubblica - categoria questa cbmprende tutte le persone preposte agli

uffici, ivi compresi quelli non elettivi e quellilettivi preposti al governo degli enti pubblici -
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possano essere ascritti anche a quest'ultima imondadconcretizzare la prescritta ipotesi di
responsabilitd, occorre che il fatto dannoso p&ssere, in qualche modo, ad esse riferito
Dovra pertanto trattarsi di una attivita che si ifesti verso I'esterno come operato della stessa
amministrazione, avente ad oggetto il perseguimetdD fini istituzionali propri dell'ente
pubblico e che sia svolta nell'ambito delle attzibui proprie dell'ufficio o del settore cui

inerisce il soggetto agente.

1.3 Tipologie.

La responsabilita e articolata in molteplici tipgie (civile,penale, amministrativpatrimoniale)

le quali, se pur distinte e con caratteristicheestie sono, tuttavia, destinate ad incontrarsi. Di
essa trattano diffusamente le varie normative @#tios nei quali si esplica l'azione della
pubblica amministrazione e, per esse, si imporrebba analisi settoriale, specifica e
differenziata, tuttavia, ai fini che qui interessasi focalizza l'attenzione su quegli aspettialell
responsabilita che hanno diretta attinenza cométig della presente trattazione (quella civile,

amministrativa, contabile e patrimoniale) e siasala I'aspetto penale e quello disciplinare.

! .La responsabilita diretta dello Stato verso i teperr I'attivita a questi ultimi pregiudizievole deiibblici dipendenti
presuppone la riferibilita dell'attivita allo Statan quanto diretta al perseguimento dei suoi fatituzionali, ancorché
con abuso di potere. Tale riferibilita va esclusaagdo l'attivita trovi nella esplicazione della faliza funzione solo
l'occasione del suo manifestarsi per finalitd estra a quelle della pubblica funzione dell'uffimoaddirittura contro
l'interesse della pubblica amministraziof@ass. civ., Sez. |, 7.10.93, n. 9935,@iust. Civ. Mass.1993, 1449)

Ed ancora:

.. Il rapporto organico tra la P.A. ed il dipendentie, forza del quale la prima risponde dei danniexati a terzi dal
secondo, risulta interrotto soltanto quando il caramento dell'agente non sia diretto al conseguitoedi fini
istituzionali, ma unicamente al soddisfacimentdirtilita c.d. egoistiche, del tutto estranee allansioni esplicate. (. ..
) li rapporto organico in forza del quale la P.A. abbligata a rispondere dei danni arrecati a tedai propri
dipendenti puo ritenersi interrotto soltanto quanflcomportamento dell' agente non sia diretto ahseguimento dei
fini istituzionali propri dell'ufficio o del servia al quale & addetto, ma sia determinato da motivi

strettamente personali ed egoistici, tanto da eteta ogni collegamento di necessaria occasionaléde incombenze
affidategli e I' attivita produttiva del danno, peaccertare il predetto nesso e la conseguentefibiféa all'
amministrazione dell' evento dannoso, deve avégsiardo allo scopo ultimo che il dipendente devggiangere per
cui I'abuso di potere commesso nel corso delleapeni tendenti a quel fine non esclude il collegato di necessaria
occasionalita con le attribuzioni istituzionali ddlpendente quando, quale che sia il motivo chédodeterminato
risulti strumentale rispetto all'attivita d'ufficio di servizio(Cass civ., Sez. lll, 3.12. 91, n. 12960, @ius. Civ. Mass.,
1991, fase.12).
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Tra l'altro oggi la responsabilitd dell'amminisicae pubblica ha assunto nuove dimensioni e
prospettivea seguito anche del riconoscimento della risartbdegli interessi legittimi ad opera
della Sentenza della Corte di Cassazione n. 500 del 1999 seguito della quale detta
responsabilita & stata ricondotta nel sistema defiponsabilitaquilianadi cui all'art. 2043 c.c.
che sanziona, attraverso I'obbligo risarcitorioyi@azione debprincipio del neminem laedere

La suprema Corte, ripercorrendo la propria precedgiurisprudenza, arriva a constatare che |l
principio della irrisarcibilita degli interessi lggmi si & formato e consolidato con il concorso d
due elementi, I'uno di carattere formale (0 mepfiocessuale) e l'altro di carattere sostanziale
Nel suo percorso di rivisitazione del principiodtiie trattasi, la Corte ha dovuto inevitabilmente
constatare che la suesposta evoluzione giurispriglen nella sostanza, condivisa anche dalla
dottrina, la quale, tuttavia, suggeriva, quale miaestra, quella di prendere atto che l'art. 2043
c.C., non costituisce norma secondaria (di sanzigepetto a norme primaria (di divieto), ma

racchiude in sé una clausola generale primariaessa dalla formula danno ingiusto, in virtu

? La tradizionale interpretazione dell'art. 2043 c.,ael senso che costituisce «danno ingiustoastt la lesione
di un diritto soggettivo, sul rilievo che l'ingiuga del danno, che l'art. 2043 c.c. assume qualenmonente
essenziale della fattispecie della responsabilitéle; va intesa nella duplice accezione di dannadpttonon iure

e contra ius;- non iure, nel senso che il fatto produttivo del damon debba essere altrimenti giustificato dall’
ordinamento giuridico;-contra ius, nel senso chdaitto debba ledere una situazione soggettiva iosciuta e
garantita dallo ordinamento medesimo nella formadigtto soggettivo perfettgsent. n. 4058/1969; n. 2135/1972;
n. 5813/1985; n. 8496/1994; n. 1540/1995).

E noto che la giurisprudenza della Suprema Cortechanpiuto una progressiva erosione dell'assolutedeia
principio che vuole risarcibile, ai sensi dell'a043 c.c., soltanto la lesione del diritto sogiyett procedendo ad
un costante ampliamento dell'area della risarctildel danno aquiliano, quantomeno nei rapporti pravati. Un
primo significativo passo in tale direzione é rapgentato dal riconoscimento della risarcibilita nealtanto dei
diritti assoluti, come si riteneva tradizionalmentea anche dei diritti relativi (va ricordata anatto la sent. n.
174/1971, alla quale si deve la prima affermazideé principio, successivamente ribadita da variemince, che
esprimono un orientamento ormai consolidagent. n. 2105/1980; n.555/1984; n. 5699/198640701987).

E quindi poi seguito il riconoscimento della riséitita di varie posizioni giuridiche, che del ditb soggettivo non
avevano la consistenza, ma che la giurisprudenz@lt in volta elevava alla dignita di diritto sggttivo: € il caso
del c.d. diritto all'integrita del patrimonio o all libera determinazione negoziale, che ha avutaueati
applicazioni (sent. n. 2765/1982; n. 4755/1986; n. 1147/19923903/1995),ed in relazione al quale & stata
affermata, tra I'altro, la risarcibilita del dannda perdita di chance, intesa come probabilita éffate congrua di
conseguire un risultato utile, da accertare secornil@alcolo delle probabilita o per presunzior{fsent. n.
6506/1985; n. 6657/91; n. 781/1992; n. 4725/1998. ancor piu significativo € stato il riconoscimendella
risarcibilita della lesione di legittime aspetta¢ivdi natura patrimoniale nei rapporti familia(sent. n. 4137/1981;
n. 6651/1982; n. 1959/1995¢d anche nell'ambito della famiglia di fat{sent. n. 2988/1994purché si tratti,
appunto, di aspettative qualificabili come «legité» (e non di mere aspettative semplici), in relagisia a precetti
normativi che a principi etico-sociali di solidatgefamiliare e di costum@Cass., SS.UU., 22.7.99, n. 500)
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della quale é risarcibile il danno che presentzalatteristiche dell'ingiustizia, in quanto lestlio
interessi ai quali I'ordinamento, prendendoli imsiderazione sotto vari profili (esulanti dalle
tematiche del risarcimento) attribuisce rilevanpa ta conseguenza chg:.) la norma sulla
responsabilita aquiliana non & norma (secondariglta a sanzionare una condotta vietata da
altre norme (primarie), bensi norma (primaria) \@lad apprestare una riparazione del danno
ingiustamente sofferto da un soggetto per effetitiattivita altrui. In definitiva, ai fini della
configurabilita della responsabilita aquiliana n@ssume rilievo determinante la qualificazione
formale della posizione giuridica vantata dal sotjgepoiché la tutela risarcitoria € assicurata
solo in relazione alla ingiustizia del danno, clestituisce fattispecie autonoma, contrassegnata
dalla lesione di un interesse giuridicamente riletea Compito del giudice, chiamato ad attuare
la tutela ex art. 2043 c.c., € quindi quello di pedere ad una selezione degli interessi
giuridicamente rilevanti, poiché solo la lesione u interesse siffatto puo dare luogo ad un
«danno ingiusto », ed a tanto provvedera istituendayiudizio di comparazione degli interessi
in conflitto, e cioe dell'interesse effettivo deggetto che si afferma danneggiato, e dell'intexess
che il comportamento lesivo dell' autore del faitgolto a perseguire, al fine di accertare se il
sacrificio dell'interesse del soggetto danneggiateyi 0 meno giustificazione nella realizzazione
del contrapposto interesse dell'autore della cotalotin ragione della sua prevalenza.
Comparazione e valutazione che, e bene precisada, sono rimesse alla discrezionalita del
giudice, ma che vanno condotte alla stregua dattdipositivo, al fine di accertare se, e con
guale consistenza ed intensita, I'ordinamento asaitutela all'interesse del danneggiato, con
disposizioni specifiche, manifestando cosi una eegig di protezione (nel qual caso la
composizione del conflitto con il contrapposto iesse e affidata alla decisione del giudice, che
dovra stabilire se si e verificata una rottura dejiusto» equilibrio intersoggettivo, e provvedere
a ristabilirlo mediante il risarcimento) . Valutame che implica un giudizio prognostico, da

condurre in riferimento alla normativa di settorsylla fondatezza o meno della istanza, onde
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stabilire se il pretendente fosse titolare non gia una mera aspettativa, come tale non
tutelabile, bensi di una situazione suscettiva etedninare un oggettivo affidamento circa la
sua conclusione positiva, e cioe di una situaziohe, secondo la disciplina applicabile, era
destinata, secondo un criterio di normalita, ad wesito favorevole, e risultava quindi
giuridicamente protettgCass., SS.UU., 22.7.99, n. 500)

La successiva evoluzione giurisprudenziale, saptattin materia di attivita contrattuale della
P.A. ha condotto, poi, alla configurazione di umata di responsabilita «precontrattuale»
dell'amministrazione attraverso la elaborazionéadaliova figura dell&.d. «responsabilita da
contatto sociale»a cui consegue un rimodellamento, in senso paatetdei rapporti tra

cittadino e amministraziorie

1.3.1. La responsabilita civile: contrattuale, extacontrattuale,precontrattuale, da contatto
sociale qualificato.

Si definisce comeesponsabilita civileil dovere giuridico,che la legge impone ad un sttpge
di risarcire il danno causato ad altri in consegaettella lesione provocata alla sfera giuridica di

guest'ultimo. Dettaesponsabilita si distingue incontrattuale, qualora l'obbligo di risarcire

*(...) L'attivita della P.A., anche nel campo della puiaadezionalita, deve svolgersi nei limiti posti nswlo dalla
legge, ma anche dalla norma primaria del nemineedée, sicché, in considerazione dei principi d@jaliia,
imparzialita e buona amministrazione dettati datl'a@®7 Cost., la P.A. stessa € tenuta a subiredeseguenze
stabilite dall'art. 2043 c.c., atteso che tali peipi si pongono come limiti esterni alla sua atividiscrezionale,
ancorché il sindacato di questa rimanga preclusgiatlice ordinario. (...YCass. civ., Sez. |, 3.3.01, n. 3132).

Ed ancora:

(...) la responsabilita della P.A. per adozione doywredimenti illegittimi (riservata alla cogniziorael giudice
amministrativo dall' art. 7, legge n. 205/2000, rfigdtiva dell'art. 35, D.Lgs. n. 80/1998), pur taado inserita nel
sistema dell'illecito aquiliano ex art. 2043 c.e.assimilabile alla responsabilita precontrattuaevero a quella
(contrattuale) da «contatto sociale» (in ragionel dentatto qualificato che si realizza tra 'ammnstrazione e
l'interessato nel contesto del procedimento firzaim alla emanazione del provvedimento), ai finilode
accertamento dell'elemento soggettivo dell'illecitorrelato alla colpa dell'apparato, per violazierdei canoni di
correttezza e buona fede oggettiva nella fase atopdinformazione dell’ atto, che puo ritenersi puag (ancorché
non in re ipsa) a fronte dell'illegittimita dellt® stessq¢Cons. Stato, Sez. V, 6.8.01, n. 4239,@iust. Civ.,2002,
I, 2673).
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derivi dalla violazione di un preesistente rappodbbligatorio, edextracontrattuale o
aquiliana qualora I'obbligo derivi dall'aver provocato adialh danno ingiusto in violazione del
principio delneminem laederdi cui all'art. 2043 c.c. Quest'ultima deriva ibsmome dalld_ex
Aquilia del 287 a.c., che per prima, in temaldmnum iniura datajsciplino il delictume stabili
che per aversi responsabilita era sufficiente ksistenza dellgulpa lievissima. L'actio legis
aquilia divenne, nel diritto giustinianeo il rimedio generali risarcimento di ogni danno
colposamente arrecato a cose. L'espressione «toate, comunque, prescinde dalla
necessaria sussistenza di un contratto, integragll@stremi di responsabilita, ad ogni modo, in
presenza di un pregresso rapporto obbligatorioeacmdere dalla fonte dell' obbligo violato:
delitto, contratto, atto unilaterale, o altro. Adse si affianca, poi, la c.desponsabilita
precontrattuale exartt. 1337 e 1338 c.c. che insorge dalla violazideke norme che regolano
la fase delle trattative. Quest'ultima, a volteneiericondotta nell' alveo della responsabilita

contrattuale, altre in quella extracontrattualsi(teaggioritaria).

La responsabilita precontrattuale, configurabilerga violazione del precetto posto dall'art.
1337 c.c. - a norma del quale le parti, nello svwolgnto delle trattative contrattuali, debbono
comportarsi secondo buona fede - costituisce umadali responsabilita extracontrattuale, che
si riconnette alla violazione della regola di coidostabilita a tutela del corretto svolgimento
dell'iter di formazione del contratto, cosicchédaa sussistenza, la risarcibilita del danno e la
valutazione di quest'ultimo devono essere vaghbidi stregua degli artt. 2043 e 2056, tenendo,
peraltro conto delle caratteristiche tipiche délécito in questione. Ne consegue che - essendo
I'elemento soggettivo richiesto dall'art. 2043, u@omponente necessaria del fatto illecito,
implicito nella violazione dell'obbligo di comporteento secondo buona fede, quanto meno sotto
il profilo della colpa -una volta accertato |'obtato contrasto tra il comportamento dell'agente e

I'obbligo di correttezza imposto dall'art. 1337, mooccorre, per l'accertamento della
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responsabilita precontrattuale, la verificazione wh particolare comportamento oggettivo di
malafede, né la prova dell'intenzione di arrecaregiudizio all'altro contraente, perché sussista
I'elemento psicologico necessario ex art. 2043(€eass. civ., Sez. I, 30.8.95 n. 9157, Giust.

Civ. Mass. 1995, 1568).

Dello stesso avviso anche la terza sezione delbsaz@ne Civile:

La responsabilita precontrattuale, per violazionelld regola di condotta stabilita dall'art.
1337 c.c., a tutela del corretto svolgimento delt'iformativo del contratto, costituisce una
forma di responsabilita extracontrattuale, con lanseguenza che la prova dell' esistenza e
dell'ammontare del danno € a carico del danneggiartt. 2043 e 2059 c.c.). per la relativa
valutazione, in considerazione delle caratteristidiipiche di tale responsabilita, nel caso di
ingiustificato recesso dalle trattativa, occorreatdinare il principio secondo il quale il vincolo
negoziale e i diritti che ne derivano sorgono swaitacon la stipula del contratto - si che non é
possibile ottenere un risarcimento equivalente aellguottenibile se il contratto non fosse stato
poi adempiuto - con quello per cui dalla lesiondl'imiéeresse giuridico al corretto svolgimento
delle trattative scaturisce il diritto ad esserarsito per la perdita dei guadagni che sarebbero
conseguiti da altre occasioni contrattuali se notfiosse fatto affidamento sulla conclusione del
contratto (c.d. interesse negativi@ass.civ., Sez. lll, 10.10.03, n. 15172, @iust. Civ. Mass.,

2003,10)

La riconduzionedelle ipotesi di responsabilita alluna o all'alttategoria(contrattuale o
extracontrattuale) non appare di poco conto in idenszione del fatto che essa comporta
rilevanti differenze di disciplinan merito all' onere della prova, al termine presonale della

relativa azione di responsabilita, agli effettingiici relativi al risarcimento del danno.
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In tema di risarcimento del danno, l'art. 1227 c.el disciplinare il concorso di colpa del
creditore nella responsabilita contrattuale, applitle per espresso richiamo di cui all'art. 2056
c.c. anche alla responsabilita extracontrattualéstidgue le ipotesi in cui il fatto colposo del
creditore o del danneggiato abbia concorso al veaifsi del danno (comma 1), da quella in cui
il comportamento dei medesimi ne abbia prodottéasdd un aggravamento senza contribuire
alla sua causazione (comma 2); solo la situaziom@emplata nel comma 2 costituisce oggetto
di una eccezione in senso stretto, nel primo casegece, il giudice di merito deve d'ufficio
verificare, sulla base delle prove acquisite, seddnneggiato abbia o0 meno concorso a
determinare il danno; al riguardo - una volta chledanneggiato abbia offerto la prova del
danno e della sua derivazione causale dall'illecito costituisce onere probatorio del
danneggiante dimostrare che il danno sia stato pttmj pur se in parte, anche dal
comportamento del danneggiato (art. 1227, comma.d,) ovvero che il danno sia stato
ulteriormente aggravato da quest'ultimo (art. 122@mma 2, c.c{Cass. civ., Sez. lll, 13.1.05,

n. 564, inGiust. Civ. Mass. 2005)

In caso diresponsabilita contrattuale I'onere della prova € caratterizzato dalla presunezdi
colpa (inversione dell' onere della prova rispettoregime generale) superabile solo ove il
debitore provi che linadempimento o il ritardo ner@ano ad esso imputabili; il termine
prescrizionale & quello ordinario decennale; ilrtansarcibile abbraccia il lucro cessante ed il
danno emergente e, salvo il caso di dolo, € limitatjuello prevedibile al tempo in cui é sorta
I'obbligazione. In quell&@xtracontrattuale, per contro, I'onere di provare i fatti costitutella
propria pretesa spetta a colui che l'avanza, gugpdita al danneggiato dimostrare il contegno
doloso o colposo della controparte; I'azione dpoesabilita si prescrive in cinque anni; la
valutazione dei danni abbraccia oltre al danno gerdge ed al lucro cessante anche il danno

imprevedibile poiché l'art. 2056 c.c., nel dettareriteri per il computo del quantum di
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risarcibilita, richiama le disposizioni di cui agdirtt. 1223 (risarcimento del danno), 1226
(valutazione equitativa del danno) e 1227 (concalslofatto colposo del creditore) ma non
contempla l'art. 1225 c.c. (prevedibilita del dann@er quanto concerne, invece, il pregiudizio
risarcibile in caso diulpa in contrahend¢c.d. responsabilita precontrattuale), esso & sinito

nei limiti dello stretto interesse negativo raperaato sia dalle spese inutiimente sostenute nel
corso delle trattative, in vista della conclusiotel contratto, sia dalla perdita di ulteriori
occasioni per la stipulazione, con altri, di untcatto ugualmente vantaggioso se non addirittura

maggiormente vantaggioso.

1.3.2. La responsabilita precontrattuale.

L'istituto della responsabilita precontrattualetitosce il terreno di confronto tra valori primari
attinenti a sfere di interessi per lo piu configggerA seconda della scelta effettuata
dall'ordinamento giuridico, a volte in essa si vawano i profili della tutela dell' affidamento
del contraente nel buon esito della trattativat.(4837 e 1338 c.c.) attraverso I'elaborazione di
strumenti di tutela del soggetto il cui affidamesta stato leso, altre volte, invece, si valori¢za
diritto di recesso senza alcuno spazio per il gpincgenerale della buona fede nella fase delle
trattative. Naturale conseguenza é data, nel pdaso, dall'assimilazione di detta responsabilita
a quella da inadempimento contrattuale e, nel skra@aso, dalla costruzione di essa come
species della responsabilitaaquiliana. Il nostro impianto ordinamentale, attraverso le
disposizioni degli articoli 1337 e 1338 del codictvile ha realizzato un equilibrato
contemperamento tra le due posizioni estreme statnl, da un lato, il principio della liberta di
recesso delle trattative e, dall' altro, ponendonite degli obblighi di buona fede e correttezza

nelle trattative a salvaguardia del ragionevoledafhento della controparte nella conclusione
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dell' affare* Essa, pertanto, si pone in fase antecedentedaithpimento della obbligazione e
rappresenta una anticipazione della responsabiliatrattuale che scaturisce a contratto
concluso a seguito della mancata ovvero della moretta esecuzione dello stesso. Il principio
che anche la Pubblica Amministrazione sia soggdltaregole generali di correttezza e buona
fede durante la fase delle trattative e della faiov@e del contratto, e che la stessa puo essere
chiamata a rispondere per i danni subiti dalla roparte, in ragione della condotta dei suoi
funzionari violativa delle norme che impongono taa correttezza, rappresenta ormai un punto
di arrivo. In epoche meno recenti, invece, si edeha I'applicabilita degli artt. 1337-1338 c.c.
nei confronti della P.A in ossequio ad una visiangoritativa dei rapporti tra il soggetto
pubblico e quello privato, in cui si riteneva irdatabile da parte dell'Autorita Giudiziaria
Ordinaria ogni comportamento dellAmministraziond, en conseguenza, si escludeva la
possibilita di una sua responsabilita patrimoniat# operandosi, all'uopo, alcuna distinzione tra
1'azione amministrativa finalizzata al perseguiraeddll'interesse pubblico e quella compiuta in

posizione paritetica rispetto ai privati.

Solo nel 1961 fu recepito, da parte della giuridpnea di legittimityCass.S.U. sentenza 12
luglio 1961, n. 1675)I principio per cui anche I'amministrazione pubalpoteva incorrere nella

culpa in contraende, conseguentemente, essere responsabile sul @ialeo Tuttavia, anche

* La responsabilitd precontrattuale ai sensi dellt. @337 c.c. pud conseguire tanto in relazionerakpsso formativo
del contratto quanto in rapporto alle semplici tiative, riguardante come qualcosa di diverso daoesssia come
quella fase anteriore in cui la parti si limitanoraanifestare la loro tendenza verso la stipulazidakcontratto, senza
ancora porre in essere alcuno di quegli atti di posta e di accettazione che integrano il vero eppm processo

formativo. Se lo svolgimento delle trattative ér perieta e concludenza, tale da determinare urdaffiento nella

stipulazione del contratto, la parte che ne recseleza giusta causa, violando volontariamente l'igiobdli comportarsi

secondo buona fede, & tenuto al risarcimento dendaei limiti dell'interesse negati&ass. civ., Sez. lll, 14.2.00,n.
1632)
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dopo tale sentenza si escludeva la responsabdit&ontratti ad evidenza pubblica poiché si

riteneva che gli stessi fossero posti in esse@eamlesclusivamente nell'interesse dellaP.A.

E solo grazie alla radicale svolta operata dallat€Cdi Cassazione con la storica sentenza del
1999 (la n. 500) che 1'ambito di operativita de#taponsabilita precontrattuale della P.A. ha
potuto ricomprendere altri settori, tra cui ancheellj inerenti la stipula dei summenzionati

contratti ad evidenza pubbliéa.

Ad opera del Consiglio di Stato si € poi, di reeerdffermato un nuovo orientamento sulla
natura giuridica della responsabilita precontrd¢tudi che tratta si qualeresponsabilita da
contatto sociale qualificato»in cui il contatto, pur non traducendo si in unover proprio
rapporto obbligatorio, configura un rapporto travato ed amministrazione in grado di
ingenerare un affidamento maggiormente rilevanta: ricostruzione del rapporto tra P.A.
procedente e privato come contatto sociale qualific permette di delineare ['effettiva
dimensione dell'eventuale danno ingiusto, in quantomportamenti positivi e negativi della
P.A., parametrati sulla regole (generali e spegialkche governano il procedimento

amministrativo, possono tradursi nella lesione patniale dell'interesse del privato al bene

> La domanda del partecipante ad una gara d'appaitdetta dalla P.A, a licitazione privata e succeasiente

annullata dalla stessa amministrazione, direttaaa alere la responsabilita precontrattuale di qtiekima ai sensi

dell'art. 1337 c.c., € sottratta alla giurisdiziodel giudice ordinario per rientrare in quella dgiudice amministrativo,
atteso che nel corso del procedimento di licitagigli interessati non hanno la qualita di possilfuituri contraenti cui

si riferisce il citato art. 1337 c.c. ma soltantaejla di partecipanti alla gara, cui & riconnessnicamente l'interesse
legittimo al corretto esercizio del potere di seetta parte dell'amministrazione stessa, senza dssg configurarsi

quella relazione specifica tra soggetti consistamo svolgimento delle trattative, che nella menata disposizione
del codice civile costituisce il presupposto delbbligo di comportamento secondo buona fede, vadidohe per

1'autorita amministrativgCass., SS.UU., 26.5.97, n. 4673,@iust. Civ. Mass.1997,846)

® La responsabilita dell' amministrazione appaltanie, mancanza di formale stipula del contratto, dessere
correttamente ricondotta nell' alveo della respdnist precontrattuale, con la conseguenza che riégiudizio
risarcibile & circoscritto nei limiti dello strettmmteresse negativo, rappresentato sia dalle spmsiimente sopportate
nel corso della trattativa in vista della conclus@del contratto, sia della perdita di ulteriori cgsioni di stipulazione
con altri di. un contratto altrettanto o maggiorntervantaggioso (con esclusione del ...danni chersbéero evitati e
dei vantaggi che si sarebbero conseguiti con lpuitizione e I'esecuzione del contrat{®ons. Stato, Sez. IV,
27.12.04, n. 8220, in redazione Giuffré, 2004)
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della vita realizzabile merce l'intermediazione gebcedimento stesso, di talché il diritto al
risarcimento dell'eventuale danno derivante da dategittimi presenta una fisionomia sui
generis, non riducibile al mero modello aquilian® @&t. 2043 c.c., essendo caratterizzata dal
riievo di alcuni tratti della responsabilita preotrattuale e della responsabilita per
inadempimento di obbligazioni, da cui discendonpantanti corollari in ordine alla disciplina
concretamente applicabile con particolare riguardb termine di prescrizione, all'area del
danno risarcibile ed all'onere delle prova dell'intpzione soggettivdCons. Stato, Sez. V,

6.8.01, n. 4239, ifGiust. Civ.,2002, |, 2673).

Sulla stessa linea, anche la Sezione | della Gbré@assazione che, con la sentenza n. 157 del

10 gennaio 2003, cosi ha sostenuto:

(...) il contatto del cittadino con lI'amministrazio@enggi caratterizzato da uno specifico dovere
di comportamento nell'ambito di un rapporto che virtu delle garanzie che assistono
I'interlocutore dell'attivita procedimentale, divie specifico e differenziato. Dall'inizio del
procedimento l'interessato, non piu semplice desdio passivo dell'azione amministrativa,
diviene beneficiario di obblighi che la stessa sent 500/1999-SU identifica nelle «regole di
imparzialita, di correttezza e di buona amminisiose alle quali I'esercizio della funzione
pubblica deve ispirarsi e che il giudice ordinapaod valutare, in quanto si pongono come limiti
esterni alla discrezionalita». Di sicuro, l'intesse al rispetto di queste regole, che costituesce
vera essenza dell'interesse legittimo, assume uratteee del tutto autonomo rispetto
all'interesse al bene delle vita: l'interesse lagib si riferisce a fatti procedimentali. Questi a
loro volta investono il bene della vita, che regrd ai margini, come punto di riferimento
storico. Il fenomeno, tradizionalmente noto conmolee dell'interesse legittimo, costituisce in
realtd inadempimento alle regole di svolgimentol'd&tione amministrativa, ed integra una

responsabilita che € molto piu vicina alla respdnita contrattuale nella misura in cui si
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rivela insoddisfacente, e inadatto a risolvere amerenza i problemi applicativi dopo Cass.
500/1999-SU). L'inquadramento degli obblighi praceentale nello schema contrattuale, come
vere e proprie prestazioni da adempiere secondmwiticipio di correttezza e buona fede (artt.
1174 e 1175 c.c.), & proponibile, ove si vogliarispentare un modello tecnico - giuridico
operativo di ricostruzione della responsabilita amistrativa, solo dopo I'entrata in vigore

della legge n. 241/1990 (..(¢ass. civ., Sez. |, 10.1.03, n. 157)

1.3.3. La responsabilita contrattuale.

Abbiamo gia detto che si ha responsabilita contaéét— o0 da inadempimento - quando ci si trovi
al cospetto della violazione di un diritto relativd®’er quanto concerne la Pubblica
Amministrazione, l'applicazione dell'istituto nomrepede deroghe di particolare menzione

rispetto alla comuneesponsabilita ex contractu

Anche nei confronti della pubblica amministrazi@mo infatti applicabili i principi civilistici

in tema. E del tutto evidente che se la Pubblicangnistrazione, esauritala fase dell'evidenza
pubblica o comunque la conclusione di accordi vieleegole dedotte nel rapporto obbligatorio
deve rispondere del mancato adempimento per doperocolpa alla stregua di qualunque

privato.

1.3.4. La responsabilita extracontrattuale.

La responsabilita extracontrattuale consegue allaiglazione del principio posto dall'art.
2043 c.c. deheminem laedereovvero: qualunque fatto doloso o colposo, che cagid altri

un danno ingiusto, obbliga colui che ha commeséattib a risarcire il danno. La responsabilita
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della P.A. si basa sugli stessi principi del digrivato e, pertanto, gli elementi che la
caratterizzano sono: una condotta (attiva o omagsmtigiuridica, la colpevolezza dell' agente, il
nesso di causalita tra condotta ed evento conibiligx del fatto all'amministrazionePer la
sussistenza di quest'ultimo elemento, ha chiaaigidrisprudenza, é sufficiente il riscontro di un
«nesso di necessaria occasionalitache sussiste tutte le volte in cui la condottadileéndente
sia strumentalmente connessa con l'attivita dioffiCass. Civ. 12 agosto 2000, n. 10808)no
dei problemi di maggior rilievo in tema di respopiita aquiliana, prima della sentenza n.
500/1999 della Corte di Cassazione e della legg208/2000, era quello della risarcibilita del
danno patrimoniale scaturente da un comportamesied di un interesse legittimo posto che,
secondo il tradizionale orientamento dottrinaleigrigprudenziale, il risarcimento del danno
presupponeva la lesione dei soli diritti soggettevi non anche degli interessi legittimi.
Ripercorrendo la giurisprudenza di questa SuprepréeCpud constatarsi che il principio della
irrisarcibilita degli interessi legittimi si & forato e consolidato con il concorso di due elementi,

I'uno di carattere formale (0 meglio processudiajro di carattere sostanziale:

a) il peculiare assetto del sistema di riparto ddjiiurisdizione nei confronti degli atti della P.A.
tra giudice ordinario e giudice amministrativo, smtrato sulla dicotomia diritto soggettivo-
interesse legittimo e caratterizzato dall' attribaze ai due giudici di diverse tecniche di tutela
(il giudice amministrativo, che conosce degli ie®si legittimi, puo soltanto annullare I'atto
lesivo dell'interesse legittimo,ma non puo pronareicondanna al risarcimento in relazione
alle eventuali conseguenze patrimoniali dannosd' deercizio illegittimo della funzione
pubblica, mentre il giudice ordinario, che pur dis@ del potere di pronunciare sentenze di

condanna al risarcimento dei danni, non puo conosdegli interessi legittimi);

b) la tradizionale interpretazione dell'art. 2043., nel senso che costituisce «danno ingiusto»

soltanto la lesione di un diritto soggettivo,sulavo che l'ingiustizia del danno, che l'art. 2043
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c.c. assume quale componente essenziale dellapktte della responsabilita civile, va intesa
nella duplice accezione di danno prodatian iure e contra ius non iure, nel senso che il fatto
produttivo del danno non debba essere altrimentistficato dall' ordinamento giuridico;
contra ius,nel senso che il fatto debba ledere una situazsmggettiva riconosciuta e garantita
dall' ordinamento medesimo nella forma del diritoggettivo perfetto (sent. n. 4058/1969; n.

2135/1972; n.5813/1985;n.8496/1994;n. 1540/19@8)ss.,SS.UU.,22.7.99,n. 500)

Muovendosi da questo assunto, tuttavia la Cortercgore le fasi in cui lentamente detto

principio é stato via ,via eroso.

(...) E noto che la giurisprudenza della Suprema Cogebmpiuto una progressiva erosione
dell' assolutezza del principio che vuole risarlgbiai sensi dell'art. 2043 c.c., soltanto la
lesione del diritto soggettivo, procedendo ad urstante ampliamento dell'area della
risarcibilita del danno aquiliano, quantomeno neipporti tra privati. Un primo significativo
passo in tale direzione é rappresentato dal ricamognto della risarcibilita non soltanto dei
diritti assoluti, come si riteneva tradizionalmentea anche dei diritti relativi (va ricordata
anzitutto la sent. n. 174/1971, alla quale si ddeeprima affermazione del principio,
successivamente ribadita da varie pronunce, cheraspo un orientamento ormai consolidato:
sento n. 2105/1980; n.555/1984; n. 5699/1986; nO794987). E quindi seguito il
riconoscimento della risarcibilita di varie posiziogiuridiche, che del diritto soggettivo non
avevano la consistenza, ma che la giurisprudenzealta in volta elevava alla dignita di diritto
soggettivo: € il caso del c.d. diritto all'integitdel patrimonio o alla libera determinazione
negoziale, che ha avuto frequenti applicazioni {sen2765/1982; n. 4755/1986; n. 1147/1992;
n. 3903/1995), ed in relazione al quale € stataratfta, tra I'altro, la risarcibilita del danno da
perdita di chance, intesa come probabilita effetvcongrua di conseguire un risultato utile, da

accertare secondo il calcolo delle probabilitd orperesunzioni (sent. n. 6506/1985; n.
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6657/1991; n. 781/1992; n. 4725/1993). Ma ancor gignificativo & stato il riconoscimento
della risarcibilita della lesione di legittime agpative di natura patrimoniale nei rapporti
familiari (sent. n. 4137/1981; n. 6651/1982; n. AEI5), ed anche nell'ambito della famiglia
di fatto (sent. n. 2988/1994), purché si tratti,papto, di aspettative qualificabili come
«legittime» (e non di mere aspettative sempliai)relazione sia a precetti normativi che a
principi etico-sociali di solidarieta familiare ei @dostume. Siffatta evoluzione giurisprudenziale
e stata condivisa nella sostanza dalla dottrinag tta apprezzato le ragioni di giustizia che la
ispiravano, ma ha tuttavia avuto buon gioco negvdre che la Suprema corte, pur riaffermando
il principio dell'identificazione del «danno ingites con la lesione del diritto soggettivo, in
pratica lo disattendeva sempre piu spesso, «maaokdes da diritto soggettivo situazioni che
non avevano tale consistenza, come il pretesadliail'integrita del patrimonio, le aspettative,

le situazioni possessorigCass., SS.UU., 22.7.99, n. 500).

Sul mutato orientamento, teso ad ammettere laciisbia del danno da lesione di interesse
legittimo, influisce sicuramente 1'evoluzione dedli@sso concetto diteresse legittimoche
diviene posizione giuridica soggettiva costituziomente prevista e tutelata, esistente gia prima

dell' emanazione dell'atto.

L'interesse legittimo va quindi inteso (ed ormatahsenso viene comunemente inteso) come la
posizione di vantaggio riservata ad un soggettoeiazione ad un bene della vita oggetto di un
provvedimento amministrativo e consistente ndlitaizione a tale soggetto di poteri idonei ad
influire sul corretto esercizio del potere, in moda rendere possibile la realizzazione
dell'interesse al bene. In altri termini, I'inteseslegittimo emerge nel momento in cui l'interesse
del privato ad ottenere 0 a conservare un beneadeita viene a confronto con il potere
amministrativo, e cioé con il potere della P.A. stiddisfare l'interesse (con provvedimenti

ampliativi della sfera giuridica dell'istante), a dacrificarlo (con provvedimenti ablatori). Ne
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consegue che la norma sulla responsabilita aquidiamon € norma (secondaria), volta a
sanzionare una condotta vietata da altre normenQarie), bensi norma (primaria) volta ad
apprestare una riparazione del danno ingiustamestéferto da un soggetto per effetto
dell'attivita altrui. In definitiva, ai fini dellaconfigurabilita della responsabilita aquiliana non
assume rilievo determinante la qualificazione folendella posizione giuridica vantata dal
soggetto, poiché la tutela risarcitoria € assicaaolo in relazione alla ingiustizia del danno,
che costituisce fattispecie autonoma, contrassegdalla lesione di un interesse giuridicamente
rilevante. Compito del giudice, chiamato ad ateuda tutela ex art. 2043 c.c., € quindi quello di
procedere ad una selezione degli interessi giuaidiente rilevanti, poiché solo la lesione di un
interesse siffatto puo dare luogo ad un «dannousigi», ed a tanto provvedera istituendo un
giudizio di comparazione degli interessi in condljte cioe dell'interesse effettivo del soggetto
che si afferma danneggiato, e dell'interesse dheomportamento lesivo dell' autore del fatto &
volto a perseguire, al fine di accertare se il shcio dell'interesse del soggetto danneggiato
trovi 0 meno giustificazione nella realizzaziond dentrapposto interesse dell' autore della
condotta, in ragione della sua prevalenza. Comparaz e valutazione che, & bene precisarlo,
non sono rimesse alla discrezionalita del giudioe, che vanno condotte alla stregua del diritto
positivo, al fine di accertare se, e con quale ¢stesza ed intensita, I'ordinamento assicura
tutela all'interesse del danneggiato, con dispaosizispecifiche (cosi risolvendo in radice il
conflitto, come avviene nel caso di interesse piwt@ella forma del diritto soggettivo,
soprattutto quando si tratta di diritti costituzialmente garantiti o di diritti della personalita),
ovvero comunque lo prende in considerazione sdttopaofili diversi dalla tutela risarcitoria,
manifestando cosi una esigenza di protezione (ma&l cpso la composizione del conflitto con il
contrapposto interesse € affidata alla decisionlegiledice, che dovra stabilire se si € verificata
una rottura del «giusto» equilibrio intersoggettive provvedere a ristabilirlo mediante |l

risarcimento) . Valutazione che implica un giudiprognostico, da condurre in riferimento alla
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normativa di settore, sulla fondatezza o meno dstinza, onde stabilire se il pretendente fosse
titolare non gia di una mera aspettativa, come taten tutelabile, bensi di una situazione

suscettiva di determinare un oggettivo affidamenitoa la sua conclusione positiva, e cioé di

una situazione che, secondo la disciplina appliEegbéera destinata, secondo un criterio di

normalita ad un esito favorevole, e risultava quigilridicamente protetta(Cass., SS.Uu.,

22.7.99, n. 500)

Demolito, quindi, il dogma della irrisarcibilitaetla lesione derivante dalla violazione di un
interesse legittimo, uno dei problemi che ancomgi agpegna dottrina e giurisprudenza € quello
che concerne il rapporto trBazione risarcitoria e l'azione di annullamento ovvero la
sussistenza della c.dpregiudiziale amministrativa». In altre parole: se l'azione finalizzata ad
ottenere il risarcimento del danno possa 0 meneressercitata a prescindere da una tempestiva
impugnazione, nei termini di rito, del provvedime@tmministrativo. Il problema non e di poco
conto atteso che latto lesivo deve essere impagmavanti all' Autorita Giudiziaria
Amministrativa nel termine di sessanta giorni, angeali decadenza mentre la domanda
risarcitoria € soggetta alla prescrizione quinqaésmn_a problematica ha origini che preesistono
alla sentenza n. 500/1999 ed alla legge n. 205/2@@@adrandosi nel sistema di riparto della
giurisdizione tra giudice ordinario e giudice amisirativo. La stessa, pertanto, sara
approfondita nella successiva apposita partiziaia goresente trattazione, alla luce anche delle
recentissime sentenze n. 1207/2006 delle Sezioiie diella Corte di Cassazione e n. 2/2006

dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato.

1.3.5. La responsabilita amministrativa.

Con la locuzione«responsabilita amministrativa» si definisce quella particolare ipotesi di
responsabilita in cui incorre il soggetto che, ndi@ato, con rapporto di impiego o di servizio,in

un ente pubblico, in violazione dei doveri insititale rapporto, abbia causato alla stessa e/o ad
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amministrazione diversa da quella di appartenenzadanno. Si tratta, quindi, di una
responsabilita che si configura amntenuto patrimoniale, viene accertata nel corso di un
giudizio, che prende il nome dgiudizio di responsabilitax.L'istituto, profondamente mutato a
seqguito delle innumerevoli riforme che hanno inteskintero settore pubblico, coinvolge i
soggetti che abbiano causato, direttamente o iainente, un danno all' apparato statale nell’
esercizio di specifiche funzioni amministrative. Learatteristica fondamentale della
responsabilita in esame la si rinviene nella satura pubblica in quanto il pregiudizio
erariale che la presuppone si riverbera innegabilmente subléettivita di talché l'azione
finalizzata al ristoro dei danni subiti ha naturbbligatoria e non discrezionale. Bisogna
sottolineare che l'istituto della responsabilitan@nistrativa & disciplinato, in modo frazionato,
da molteplici testi legislativi e regolamentari.alessi assumono particolare rilievo gli artt. 81,
82 e 83 della legge di Contabilita Generale detldS(RD. 18 novembre 1923, n. 2440) l'art. 52
del Testo Unico delle leggi sulla Corte dei coRD( 12 luglio 1934, n. 1214), gli artt. 18 e 19
del Testo unico degli Impiegati civili dello Staid.P.R 10 gennaio 1957, n. 3) e, da ultimo, la
legge n. 639 del 20 dicembre 1996 di conversionelde. 23 ottobre 1996, n. 543 e le
precedenti leggi di riforma della Corte dei comti. 19 e 20 del 24 gennaio 1994. Per quanto,
poi, concerne la problematica di detta respongabiki confronti del dipendente dell'ente locale
la fonte viene individuata nell'art. 58 della leggel42 del 1990, oggi trasfuso nell'art. 93 del

D.Lgs. n. 276/2000.

In precedenza, anteriormente alla legge n. 142/1@9@sponsabilita degli amministratori degli
enti locali erano disciplinate dal testo Unico ddgipiegati Comunali e Provinciali, il quale
contemplava forme di responsabilita non previstengssun altro dipendente pubblico quali, ad
esempio, la c.dkresponsabilita formale»che su di essi incombeva per il solo fatto che sion

fossero seguiti certi procedimenti per l'adozionddliberazioni di spesa. Cio ha comportato che
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per un certo periodo storico si é prefigurata umsponsabilita con caratteri propri
dell'amministrazione dell' ente locale, differemaialalla responsabilita del dipendente civile

dello Stato e dell' amministratore regionale e v

L'istituto della responsabilita amministrativa, tsubito una profonda modificazione in
conseguenza delle leggi di riforma del 1994 e d6lche vi hanno introdotto importanti
correttivi quali: la personalita della responsabilita, la tamione ai soli casi di colpa grave e di
dolo, l'insindacabilita delle scelte discrezionkdlilimitazione della solidarieta alle ipotesi dilol

o illecito arricchimento, il divieto di agire cootrgli amministratori per la mancata copertura
minima dei costi dei servizi, la durata della presone, la sussistenza delle responsabilita anche
in caso di danno prodotto ad amministrazione davels quella di appartenenza, il doversi, nel
giudizio di responsabilita, tenere conto dei vagitapmunque conseguiti dall' amministrazione
o dalla collettivita amministrata, la imputaziomel caso di deliberazioni di organi collegiali,
della responsabilita solo a coloro che hanno espresto favorevole nonché la non estensione
della responsabilita agli organi politici per lecdgoni assunte sulla base degli elaborati tecnici

prodotti, appunto, dagli Uffici Tecnici all'uopodaricati.

’ Si legge nell'anticdanuale sulla Contabilita Generale dello Statcedito nel 1929 a cura del Comm. V. De Rossi,
direttore capo di Ragioneria nel Ministero dellen@micazioni,«Laresponsabilita amministrativahe & puralettada
altri anche disciplinare, concerne il fatto amministratly ossia I'azione del pubblico funzionario in riguarddle
leggi, ai decreti, ai regolamenti e alle particolaistruzioni proprie di ciascun servizio, che regnb, limitano e
guidano la condotta e I'azione del funzionario nehe, nella esplicazione delle sue mansioni, rigpat grado e ai
caratteri dello speciale e singolo servizio cuiditato. Tale responsabilitha una sanzione generica nelle disposizioni
sullo stato giuridico degli impiegati civili dellamministrazione dello Stato, di cui al Regio Dearg060 del 30
dicembre 1923 e successive modificazioni ( ..syaEesponsabilita € valutata e giudicata da orgarupri, in seno
alla stessa amministrazione, e trova poi sanzigpecifica nella varie leggi, regolamenti e istruziati ciascuna
amministrazione e di ciascun ramo di servizio, ahse nello stesso regolamento di contabilitaeTakponsabilita,

di indole amministrativa, insita nella caratteriséi burocratica di pubblico funzionario, non €& quid competenza né
della magistratura ordinaria né della speciale gadizione della Corte dei conti, ma trova neglissieordinamenti ed
organi amministrativi a cid espressamente costiwitielegati, la sua propria giurisdizione, con gdate sanzioni di
procedimenti amministrativi e disciplinari».
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Aspetti che saranno tutti esaminati approfonditamenccessivamente, allorquando si andranno

ad esaminare le vicende legate alla responsatidgfi Organi politici degli Enti locali.

Si rappresenta che sullzatura giuridica della responsabilita amministrativa, cosi come
ridisegnata dalle riforme di cui sopra, si frontegg sul campo due opposte concezioni: una
teoria mira ad evidenziare gli elementi dimostrdaticonfigurazione di unaesponsabilita
esclusivamente pubblicistico sanzionatoria affittiva; l'altra, invece, tende a mantenere o
ricondurre qualsiasi problematica interpretativaen perimetro di urmodello esclusivamente

civilistico-risarcitorio.

A gueste due teorie, se ne &, poi, affiancata ez tin base alla quale le novelle del 1994 e del
1996, insieme con riforme piu generali maturatd' metlinamento giuridico italiano, hanno
avuto il merito di delineare una forma rdisponsabilita sui generis,affidata alla giurisdizione
della Corte dei conti, in nessun modo ritagliakaleperfezione sull'uno o sull'altro modello
teorico astratto, ma quasi corpouh tertium genus,connotato da fondamenti ed elementi di
oggettiva peculiarita, i cui prodromi sono rinvéhim alcune significative sentenze della Corte

Costituzionale.

Le innovazioni apportate dalle leggi del 1994 e 196, tuttavia, pur accentuando la specificita
e la distinzione della responsabilita contabilpeito a quella risarcitoria civile, non modificano
i requisiti fondamentali su cui giudica la Corta denti consistenti in unlanno sofferto dallo
Stato (o sua articolazione organizzativa, ovvero daigmibblico); in una condotta tenuta da un
soggetto legato all' Amministrazione da rapportarghiego o di servizio; nell'esercizio illecito o

contra ius di attivita rientranti in tale rapporto.

Interessante, a tal fine, la sentenza delle Cart€adsazione, Sezioni Unite Civili, 21 marzo
2001, n. 123 che, chiamata a definire il significdt attribuire al termine «personale» della
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responsabilita dei soggetti sottoposti alla giuzisshe della Corte dei conti in materia contabile,
al fine di accertare se la responsabilita di chétasi sia configurabile solo nei confronti delle
persone fisiche o sia, invece ascrivibile anche akkrsone giuridiche, cosi sentenziaila:
principio che la responsabilita patrimoniale-conti@gbe «personale» ha avuto la sua prima
formulazione nell'art. 58, c. IV, della 1. 8 giugd®90, n. 142 che stabiliva, sia pure con
locuzione diversa e solo per gli enti locali che..«.la responsabilita nei confronti degli
amministratori e dei dipendenti dei comuni e dgtevince & personale e non si estende agli
eredi». La Corte costituzionale, con sentenza 8.@8 1992, ( ... ) ha osservato, fra l'altro, che
la 1. n. 142 del 1990 non ha modificato la natuedlal responsabilita amministrativa, che é e
rimane una figura della responsabilita per danni @&tto illecito, ma ha inteso soltanto
introdurre una speciale deroga al principio dellacgessione degli eredi nei debiti del defunto.
li principio della personalita, quindi, nella suarima formulazione, non ha impresso alla
responsabilita amministrativa un nuovo caratterepnfigurandola come responsabilita
sanzionatoria-pubblicistica vicino alla responsadtdil penale, ma ha conservato la natura di
responsabilita patrimoniale civilistica da atto eltito, incidendo unicamente sul regime di
trasmissibilita dei debiti ereditari, nel senso elcludere, a differenza di quanto accadeva in
precedenza, che I'obbligo risarcitorio potesse pasella sfera giuridica dei soggetti (eredi)
che acquistassero in devoluzione il coarcevo diaziioni attive e passive intestate all'agente
(dante causa). L'art. 1, c. 1, della 1. 14 gennb®®4, n. 20 consente di rilevare che il principio
della personalita e rivisitato sempre nell'otticalid successione nei debiti del defunto, in
guanto ammette la trasmissibilita agli eredi delibligazione risarcitoria solo in casi tipizzati,
(...) parimenti la riformulazione di tale normai, cui all'art. 3, c. 1, della 1. 20 dicembre 1996,
n. 639, che costituisce la regola generale applieala tutte le tipologie di responsabilita
amministrative, intende il principio della persoital in funzione della trasmissibilita

dell'obbligo risarcitorio agli eredi (. .. ) Dal auesto normativo €, dunque, da escludere che |l
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termine personale (inizialmente utilizzato dallan1142 del 1990 e poi esteso, con precisazioni
imitatrici a tutti i dipendenti pubblici dalla 1..r20 del 1994 come modificata in parte qua dalla
1. n. 639 del 1996), essendo stato adoperato @salmente in riferimento alla problematica
della trasmissibilita del debito risarcitorio, aldbi decisamente e profondamente mutato
l'originaria natura patrimoniale-civilistica da att illecito della responsabilita amministrativo-
contabile. ( ... ) Quando si discute di condotteute da persone giuridiche, I'atteggiamento
psicologico € sempre desunto dal comportamentoi deglni che le rappresentano (c.d.
immedesimazione organica), ossia le persone fisiebitimate a formarne ed esprimerne la
volonta o comunque a concretarne l'agire. ( ..€ytBnto, le novelle riformatrici del 1994 e del
1996, pur avendo introdotto in materia notevoli id\he hanno inciso in misura considerevole
sui limiti interni di esercizio della potestas dpsite al giudice contabile, non hanno, pero,
modificato I'ambito esterno della giurisdizione ldeCorte dei conti né i presupposti o requisiti

fondamentali della responsabilita patrimoniale-calpite (Cass., SS.UU., 21.3.01, n. 123)

1.3.6. La responsabilita contabile.

La responsabilita prettamente contabile investeuss@amente gli agenti contabili, ossia coloro i
qguali, per avere maneggio di denaro di valori endteriali di pertinenza pubblica, sono obbligati
alla resa del conto. Detta forma di responsabilitva la sua origine nel 1862 dalla legge
istitutiva della Corte dei conti (L. 14 agosto 1862 800), attraverso il giudizio sui conti degli
agenti contabili. Esaminando i caratteri di questsponsabilita, si deve osservare che essa
emerge unicamente dai risultati del conto resocdaltabile e che rispecchia il suo operato.
Attraverso la presentazione del conto, I'agenteveedirettamente costituito in giudizio tanto é
che si ipotizzava una connotazione sostanzialeepsa@le di tale giudizio e, di conseguenza,

una connotazione processuale per l'istituto dekpaonsabilitd. Tra I'altro occorre precisare che
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la locuzione «responsabilita contabile» e ambivalenpuo essere usata sia in senso sostanziale,
per indicare la responsabilitd contabile in sengetts, sia in senso lato, per indicare la
responsabilita amministrativa intesa come compvensinche della responsabilita contabile,
tanto € che di recente si utilizza comunementeeiinine «responsabilita amministrativo-
contabile» per precisare che trattasi di respotisabmministrativa a contenuto patrimoniale. Il
punto di arrivo del lungo processo di riforma sato con le leggi n. 19 e n. 20 del 1994
attraverso le quali si e ridotto ad unita il sistenfino ad allora estremamente variegato,
attraverso la riconduzione ad unita delle varie®pdi responsabilita conosciute come di stampo
amministrativo-contabile. Oggi la responsabilitantedile, da cui scaturisce un giudizio che e
autonomo rispetto a quello di responsabilita amshiafivo contabile, si caratterizza per un
maggior rigore rispetto alla usuale responsabditaministrativa poiché il danno si configura

re ipsa,a seguito dell' accertamento della deficienza nigaey quantitativa delle cose o dei

valori, con inversione dell'onere probatorio (484 reg. cont.j.

L'accertamento del diritto patrimoniale dell' Amimsinazione alla corretta gestione e restituzione
del denaro o dei beni deve avvenire in sede giad#i dinanzi alla Corte dei conti (Sezioni

giurisdizionali regionali) quale giudice esclusive, si caratterizza per il fatto che oggetto
dell'accertamento € la correttezza e la regolaéiéa gestione di denaro o di beni pubblici da
parte di ciascun agente contabile. Il giudizio dnto si connota per il suo carattere della

necessarieta in quanto chi abbia maneggio di demasori di proprieta pubblica non puo, in

® Secondo la costante giurisprudenza delle Sezioité §si vedano fra le altre, le sentenze n. 8467@. 232/99) la
qualita di agente contabile & assolutamente indigerie dal titolo giuridico in forza del quale ilggetto - pubblico o
privato - ha maneggio del pubblico danaro. Talelttpuo, infatti, consistere in un atto amminisivat in un contatto,
o addirittura mancare del tutto. Essenziale €, o®jeche in relazione al maneggio del denaro siaiwo® una
relazione tra ente di pertinenza ed altro soggedtseguito della quale la percezione del danarceaga in base ad un
titolo di diritto pubblico o privato, in funzioneetla pertinenza di tale danaro all' ente pubbliceecondo uno schema
procedimentale di tipo contabile (sentenza n. 92994). Tale nozione allargata di agente contabike,quale
ricomprende anche i soggetti che abbiano di fattmeggio di denaro pubblico (da ultimo, sentenzdedsézioni Unite
n. 400 del 2000), € in perfetta armonia con I'd®3 Cost., la cui forza espansiva deve considenagsd e proprio
principio regolatore della materigCass., SS.UU., 9.8.01, n. 12367).
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nessun modo, sottrarsi ad esso, il che sta a sigréfche non possono essere poste condizioni in
grado di rendere eventuale o aleatorio il giud&#&sso e che nessuna parte del conto puo essere
sottratta alla giurisdizione della Corte di cotiticonto va esaminato nella sua interezza, senza
esclusioni o limitazioni di sorta. Il giudizio Bsame, infatti, si pone quale strumento essenziale
per la verifica obiettiva e neutrale delle operazidi riscossione e di pagamento dell' ente
pubblico ed assolve alla funzione di salvaguar@iapatrimonio pubblico«ll giudizio di conto
costituisce una forma di tutela dei diritti patrimiali indisponibili delle collettivita nei confroint
degli agenti contabili, soprattutto tesorieri, ndrcdei soggetti competenti alla riscossione sulla
base di ruoli, per le gestioni pubbliche, a denarba materia (che assume particolare rilevanza
nel quadro del fenomeno delle privatizzazioni), peitare e prevenire forme di devianze con
pericolose perdite di valori e di beni per le qualbssono insorgere successive iniziative per

1'accertamento delle responsabilita amministratii@By SCEMA).

Stante questa finalita, logica conseguenza non ¢h® essere la necessita che le stesse
amministrazioni svolgano con maggiore puntualitaneikivita il controllo amministrativo ed il

riscontro degli adempimenti da parte degli ageatntabili.

Il giudizio di conto & di particolare importanza i enti locali territoriali.

L'art. 103, comma 2, della Costituzione, riserv#atti, alla Corte dei conti le materie di
contabilita pubblica, comprensive sia del giudidigesponsabilita che di quello di conto inteso,
guest'ultimo,«quale insopprimibile momento di garanzlalla correttezza della gestione degli

amministratori pubblici ed in particolare di quetliegli enti locali>MINERVA)

Infatti € la stessa Corte Costituzionale che in geatenza del 1995 che, in merito ha
evidenziato le caratteristiche peculiari della t€adei conti : (..)come organo previsto dalla
Costituzione in posizione di indipendenza e di «adita» al fine di svolgere imparzialmente,
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non solo il controllo preventivo di legittimita dugtti del Governo, ma anche il controllo
contabile sulla gestione del bilancio statale, gditecipare, nei casi e nelle forme stabiliti @all
legge, al controllo sulla gestione finanziaria deghti cui lo Stato contribuisce in via ordinaria
(art. 100, comma 2, della Costrizione), la Cortd denti & stata istituita come organo di
controllo volto a garantire il rispetto della legiinita da parte degli atti amministrativi e della
corretta gestione finanziaria. Con lo sviluppo dekcentramento e listituzione delle regioni, che
hanno portato alla moltiplicazione dei centri diega pubblica, la prassi giurisprudenziale e le
leggi di attuazione della Costituzione hanno est&subito del controllo esercitato dalla Corte
dei conti, per un verso, interpretandone le funzionsenso espansivo come organo posto al
servizio dello Stato- comunita, e non gia soltardello Stato-governo, e, per altro
verso,esaltandone il ruolo complessivo quale garamparziale dell'equilibrio economico-
finanziario del settore pubblico e, in particolardella corretta gestione delle risorse collettive
sotto il profilo dell' efficacia, dell' efficienza della economicit{Corte cost., sent. 29 del

1995).

La normazione specifica per gli Enti Locali, oggilividuabile negli artt. 93, comma 2, e 233
del D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 26Trae origine dagli artt. 58, comma 2, e 64, conimdella
legge 8 giugno 1990, n. 142 i quali, abrogando essamente l'art. 226 del regolamento
approvato con RD. 12 febbraio 1911, n. 297 e 3@ del t.u.l.c.p., approvato con RD. 3 marzo
1934, n. 383, hanno circoscritto l'oggetto del giaddi conto alla sola gestione del Tesoriere
sulla base del convincimento che lI'esame del cdingmest'ultimo - che da contezza dei rapporti
debito- credito tra questo e I'Ente - consenta di pervemadlinteresse dell'ente e dei suoi
amministratori, alla verifica del comportamento tgggle di detti contabili e degli altri agenti

della riscossione, attraverso la effettuazionesdiontri di rilievo.
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Nel fermare, poi, la sua attenzione sulla oppotéumihe il giudizio di conto non venisse
utilizzato anche ai fini della contestazione ditifdteciti deducibili dall' esame dei conti, nei
confronti degli amministratori (cosa consentital'dabrogato art. 226 del RD. 297/1911)la
Consulta precisava cheussiste una ragionevole esigenza di evitare imyttiv@ duplicazioni
dell' attivita di controllo e che si &€ venuto attemdo, con [' istituzione della Sezione enti Igcali

il significato del riscontro contabile in via giwgdizionale e si sono poste le premesse perché
l'ulteriore avanzamento di una linea di razionaizione dei controlli sulla finanza locale
producesse la poi avvenuta separazione tra comtrotintabile del conto del tesoriere, da un
lato, e il giudizio sulla responsabilita degli ammstratori degli enti locali per fatti della loro
gestione, dall'altro, essendo comunque assicutlatoritrollo globale dalla neo istituita Sezione

Enti locali della Corte dei con{iCorte cost., 2.11.96, n. 378).

Disponel'art. 93 T.U.E.L.: «il tesoriere ed ogni altro agente contabile chdiabmaneggio di
pubblici denari o sia incaricato della gestione dmini degli enti locali, nonché coloro che si
ingeriscano negli incarichi attribuiti a detti agérdevono rendere il conto della loro gestione e
sono soggetti alla giurisdizione della Corte denttasecondo le norme e le procedure previste

dalle leggi vigenti»

In virtu di detta normativa I'economo, il tesorierg,agenti contabili ed i consegnatari dei beni

sono tenuti a rimettere al proprio ente il resoocaella gestione entro 60 giorni dalla chiusura
dell' esercizio finanziario; I'ente locale devestreetterlo alla competente Sezione Giurisdizionale
della Corte dei conti entro giorni 60 dall' approvaae del proprio rendiconto. Alle risultanze del

conto della propria gestione, i suddetti soggettiatho allegare tutta la documentazione indicata
dall'art. 233 , comma 2, del T.U.E.L., nonché qonglie altro documento che la Corte dei conti
richiedesse. li conto della gestione dei soggéttid sono tenuti deve essere redatto sui modelli

approvati con l'apposito regolamento governativeuiall'art. 160 del T.U.E.L. Il giudizio di
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conto si estingue a seguito dell'avvenuta decoaratizcinque anni dal deposito del canto
effettuato a norma dell'art. 27 del RD. 1038/1933,senza chesia stata depositata presso la
segreteria della Sezione la relazione prevista @all29 dello stesso decreto o siano state elevat
contestazioni a carico del tesoriere e del corgalidrma restando I'eventuale responsabilita
amministrativa e contabiléecorsi i cinque anni, il conto stesso e la re@atlcumentazione,

vengono restituiti all'amministrazione.

1.3.7 La responsabilita patrimoniale.

La responsabilita patrimoniakd presenta sotto diverse formea seconda dei soggetti cui si
riferisce, delle norme violate, del tipo di danragionato. Elemento comune a tutte e dato dal
fatto che gli impiegati pubblici rispondono deldasperato anche sul piano patrimoniale essendo
tenuti a risarcire i danni da essi causati all' amstrazione e/o a terzi. Detta responsabilita si
caratterizza per i pregiudizi economici subiti @ate pubblico attraverso comportamenti,
commissivi ovvero omissivi, posti in essere, corodo colpa, da pubblici funzionari o
dipendenti nell' esercizio delle funzioni o mansinall'ambito di un rapporto di servizio o di
impiego. La risistemazione dottrinale, non soltladeesponsabilita amministrativo - contabile
ma anche della responsabilita del pubblico dipetedan generale, che precede la riforma del
1994 riuniva tutte le forme di responsabilitd sottonica definizione di «responsabilita
patrimoniale» con la quale, quindi, venivano indiwate tre distinte forme di responsabilita

ovvero: amministrativa, contabile e civile versrzie

1.4. Conseguenze della responsabilita. La tutelasarcitoria.

Quando si discute di responsabilita con riferimeadouna pubblica amministrazione, si deve

sempre specificare se trattasirdsponsabilita dell' amministrazione verso terziovvero nei
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confronti dell' amministrazione, intendendosi per tale quella serie di obblighi eveip
accompagnati da sanzioni che ne colpiscono l'imeasea, tipica dei vincoli di subordinazione
nascenti da rapporti di supremazia. L'infrazionejuiesti doveri puo determinare, a carico del
trasgressore, leesponsabilita civile verso la P.A.jntesa alla soddisfazione patrimoniale del
danno cagionatda responsabilita penaleche consegue ad una violazione talmente grave da
costituire «reato», laesponsabilita disciplinare, che deriva da violazioni dell'ordinamento
particolare della P.A. a cui fa seguito I'applice® di sanzioni amministrative. Come ormai
noto, essere responsabili di qualcosa significeedagpondere di un certo fatto e sopportarne le
conseguenze. La responsabilita giuridica puo rieadeche sulla pubblica amministrazione la
guale puo rispondere sia civilmente che amministatente mentre non puo essere penalmente
responsabili in quanto di quest'ultima possono ressevestite solo le persone fisiche. La
commissione del reato & personale per cui potraanpiu, essere penalmente responsabili gli
impiegati e/o i funzionari delllamministrazione nmon quest'ultima. Allaresponsabilita
consegue, di norma, lilsarcimento del danno ed ifuantum da risarcire differisce a seconda
della tipologia di responsabilita posta in essédentre nel sistema giuridico anteriore alla
Costituzione si riteneva che, in virtu del rappodoganico, l'azione del dipendente era
configurabile quale azione dell' amministrazion@pipartenenza, la responsabilita della P.A. per
fatti illeciti dei propri dipendenti aveva carattediretto, ovvero I'amministrazione rispondeva
per fatto proprio, salvo il caso di dolo del dipentk, mentre quest'ultimo appariva totalmente
irresponsabile nei confronti del danneggiato, fatiéva I'azione di rivalsa della P.A. nei suoi
confronti. Con l'entrata in vigore della Costitumole cose cambiano in quanto l'art. 28 Costo
stabilisce che i funzionari ed i dipendenti dellat§ e degli enti pubblici sono direttamente
responsabili secondo le leggi penali, civili e amistrative, degli atti compiuti in violazione dei
diritti e che, in tali casi, la responsabilita &visi estende allo Stato ed agli enti pubblici.

L'interpretazione di detta norma ha portato alldugpo di quattro teorie distinte: quella della
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responsabilita indiretta, quella delladuplice configurabilita, quella dellaresponsabilita’
diretta ed, infine, quella dellaorresponsabilita della responsabilita della P.A. | sostenitori
della prima teoria ipotizzavano una profonda modificazione del sistama@uanto 1'art. 28
avrebbe sancito per la prima volta una responsaliiietta del dipendente per i fatti illeciti dall
stesso commessi ed una responsabilita indiesttat. 2059 c.c. dell' amministrazione mpelpa

in vigilandoo in eligendo.

La teoria delladuplice configurabilita riteneva che l'art. 28 Costo nel riconoscere Fesitme

all' ente della responsabilita per gli atti del Ziomario non direttamente imputabili all' ente
stesso, aveva di fatto configurato detta respolitgabdia come diretta che indiretta e,
precisamente: diretta nel caso di danni conseguiitamente dalla esplicazione di funzioni

dell'ente; indiretta in caso contrario.

La teoria dellaresponsabilita diretta (che trova maggiori consensi) ritiene che I'art.&8to
abbia semplicemente aggiunto alla responsabilitea dRA., che era e che resta qualificabile
come «diretta per fatto proprio», quella del funzionario o del dipendente autore nelte

dell'illecito, qualificabile anch'essa come «dmett

L'ultima delle elaborazioni interpretative dell:a&28 della Costituzione, ritiene che detto articolo
abbia«sanzionato costituzionalmente, sul piano sostdzima azione di corresponsabilita a

favore dello Stato e contro il dipendente che \daiitti dei terzi; ha conseguenzialmente escluso
esenzioni da responsabilita a vantaggio della std34\.; ha infine sancito sul piano esterno una
responsabilita dello Stato cumulata con quelladipendente, per cui sul piano processuale non

puo non tenersi conto anche del comportamentoatgetto agenteASSINI).

Cio posto, ai fini della risarcibilita, occorre mmzitutto che ildanno causato siangiusto, cio
significa che la condotta dell' amministratore ¢ dipendente pubblico deve essere posta in
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violazione di norme giuridiche dettate a tutelaldederessi dei privati; considerato, poi, che il
privato cittadino puo essere titolare, nei confratll’ amministrazione pubblica, non solo di
diritti soggettivi, ma anche e soprattutto di ietsi legittimi, si pone il problema di comprendere
entro quali limiti si possa pretendere il risarcmee dei danni connessi a lesioni di interessi
legittimi. Lunga e travagliata & la storidell'interesse legittimo: creazione dottrinale-
giurisprudenziale finalizzata a fornire una tutalaituazioni che di fatto ne erano sfornite, e
andata via, via crescendo fino a divenire diritastanziale al pari di quello soggettivo. In
proposito si sono succedute molte teorie .Nelltagzs tutte negavano all'interesse legittimo una
tutela piena e diretta, al pari di quella previgéa il diritto soggettivo, a causa della sua srett
connessione con l'esercizio dell' attivita ammiaista e dei limiti posti alla sindacabilita di
qguest'ultima. Di fatto si tendeva a circoscriveiptdresse legittimo ad interesse meramente
formale. Solo la dottrina piu recente ha riconogcallo stesso una posizione paritaria rispetto al
diritto sostanziale per eccellenza, attraverso um collegamento diretto ad un bene concreto
della vita. In sintesi, e stato affermato che nsiste contrapposizione né tantomeno diversita tra
le due posizioni perché, anzi, sovente esse coasistina dentro l'altra, come nel caso dei diritti
suscettibili di affievolimento o dei diritti in &s$a di espansione (oggi noti come diritti oppositiv
e pretensivi). La stessa Corte di Cassazione, aastdrica sentenza n. 500 del 1999, che ha
operato la grande svolta in punto di risarcibilia, ritenuto superata la distinzione tra le due
posizioni soggettive abbracciando la lettura sasédistica dell'interesse legittimo inteso come
aspirazione differenziata e qualificata del privatbun bene della vita, cui I'ordinamento accorda

tutela risarcitorid. Tuttavia la decisione della Cassazione non ristalt# i dubbi derivanti dal

° L'interesse legittimo va quindi inteso (ed ormatahsenso viene comunemente inteso) come la posigii vantaggio
riservata ad un soggetto in relazione ad un berladéta oggetto di un provvedimento amministrate@onsistente
nell'attribuzione a tale soggetto di poteri idoresd influire sul corretto esercizio del potere, irodo da rendere
possibile la realizzazione dell'interesse al behe.altri termini, l'interesse legittimo emerge nelomento in cui
l'interesse del privato ad ottenere o a conservamebene della vita viene a confronto con il potaneministrativo, e
cioé con il potere della P.A. di soddisfare l'irdese (con provvedimenti ampliativi della sfera glica dell'istante), o
di sacrificarlo (con provvedimenti ablatorfCass., SS.UU., 22.7.99, n. 500)
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dibattito dottrinale e giurisprudenziale, anzi meac- come si vedra in seguito - anche di nuovi
tant' € che permangono tutt' ora incertezze e ks&zone a Sezioni Unite anche di recente é

tornata ad occuparsi della individuazione del giadiompetente in materia di azione risarcitoria.

1.4.1. La risarcibilita del danno da lesione di irgressi legittimi prima della sentenza n.

500/1999 delle SS.UU. della Cassazione.

(... ) quando la situazione giuridica soggettiva dii il privato € titolare si atteggia come
interesse legittimo, il pregiudizio che egli risenger il fatto che il provvedimento illegittimo
dell' amministrazione ne abbia impedito o ritarddeo realizzazione non si configura come
danno ingiusto e non da, percio diritto al risar@nto del danno a norma dell'art. 2043 C.C.

(Cass., SS.UU., 3.2.98, n. 1096,@iust. Civ. Mass.1998,647).

Per lungo tempo la posizione della giurisprudengka sjuestione della risarcibilita per danni da
lesioni di interessi legittimi € stata orientatasenso negativo. Per il risarcimento dei danni
cagionati al privato si richiedeva la lesione didintto soggettivo considerando, tra l'altro, che
l'art. 28 Cost. fa riferimento agli atti compiuti violazione di diritti. In realta il problema era
guello della configurabilita della responsabilitaile, ai sensi dell'art. 2043 c.c., della P.A. ger
risarcimento dei danni derivanti ai soggetti privddlla emanazione di atti o di provvedimenti
amministrativi illegittimi, lesivi di situazioni dinteresse legittimo. In proposito la Corte di
Cassazione, aveva assunto una posizione giurispriadie in senso negativo cosi costante nel
tempo da essere definita dalla dottrina come «nizet. Allo stesso modo la dottrina
manifestava un dissenso sempre piu radicale, amtic i presupposti dell'affermazione,
individuati nella tradizionale lettura dell'art.2®c.c., e denunciando l'iniquita della posizione d
immunita della P.A. venutasi a creare; la Corteti@asonale, in piu occasioni (sentenza n.

46



35/1980; ordinanza n. 165/1998), esprimeva pernpdess merito, considerato anche
'ampliamento, ad opera della giurisprudenza dittiegjta, dell' area della risarcibilitax art.

2043 c.c. e veniva varati provvedimenti legislative i quali il D.Lgs. n. 80 del 1998, che,
attribuiva, in significativi settori, al giudice amnistrativo, investito di giurisdizione esclusiva
(comprensiva, quindi, delle questioni concernemttriessi legittimi e diritti soggettivi), il potere
di disporre, anche attraverso la reintegraziondorma specifica, il risarcimento del «danno

ingiusto».

(...)Ripercorrendo la giurisprudenza di questa Su@médorte, pud constatarsi che il principio
della irrisarcibilita degli interessi legittimi sé formato e consolidato con il concorso di due

elementi, I'uno di carattere formale (o meglio pegssuale), I'altro di carattere sostanziale:

a) il peculiare assetto del sistema di riparto ddjiiurisdizione nei confronti degli atti della P.A.
tra giudice ordinario e giudice amministrativo, smtrato sulla dicotomia diritto soggettivo-
interesse legittimo e caratterizzato dall' attribuze ai due giudici di diverse tecniche di tutela
(il giudice amministrativo, che conosce degli ie®si legittimi, puo soltanto annullare I'atto
lesivo dell'interesse legittimo, ma non pud pronare condanna al risarcimento in relazione
alle eventuali conseguenze patrimoniali dannosd' deercizio illegittimo della funzione
pubblica, mentre il giudice ordinario, che pur dis@ del potere di pronunciare sentenze di

condanna al risarcimento dei danni, non puo conosdegli interessi legittimi);

b) la tradizionale interpretazione dell'art. 2043 nel senso che costituisce «danno ingiusto»
soltanto la lesione di un diritto soggettivo, siliewvo che l'ingiustizia del danno, che l'art. 2043
c.c. assume quale componente essenziale dellapidtie della responsabilita civile, va intesa
nella duplice accezione di danno prodotto non i@reontra ius; -non iure, nel senso che il fatto
produttivo del danno non debba essere altrimentisgficato dall' ordinamento giuridico; -

contra ius, nel senso che il fatto debba ledere sihgazione soggettiva riconosciuta e garantita
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dall' ordinamento medesimo nella forma del dirigoggettivo perfetto (. .. (Cass., SS.UU.,

26.3-22.7.99, n. 500).

Copiosa la giurisprudenza in tal senso: sento 84/44981; n. 4204/1982; n. 6776/1983; n.
5255/1984; n. 436/1988; n. 2723/1991 n. 4944/19917550/1991; n. 1186/1997. In definitiva,
l'ostacolo insormontabile, ai fini della risarcitél era costituito da una ragione di ordine
sostanziale, e cioe dalla tradizionale lettura'all2043 c.c., che identifica il «danno ingiusto»
con la lesione di un diritto soggettivo. Tuttavédet orientamento limitava grandemente l'area di
responsabilita della P.A. nel caso di esercizegittimo della funzione pubblica, pregiudizievole
della sfera patrimoniale del privato. Infatti, pevviare a tale inconveniente, di fatto si era
compiuta una progressiva opera di erosione dedblakezza del suddetto principio procedendo
ad un costante ampliamento dell' area della ris@itai del danno aquiliano, quantomeno nei
rapporti tra privati: si pensi, ad esempio, al mascimento della risarcibilita dei diritti relativi
(va ricordata anzitutto la sent n. 174/1971, allalg si deve la prima affermazione del principio,
successivamente ribadita da varie pronunce, chr@resp un orientamento ormai consolidato:
sent. n. 2105/ 1980; n. 555/1984; n. 5699/1986;9407/1987); al riconoscimento della
risarcibilita del c.d. diritto all'integritd del pamonio o alla libera determinazione; alla
risarcibilita del danno da perdita di chance, iate®me probabilita effettiva e congrua di
conseguire un risultato utile, da accertare secandalcolo delle probabilita o per presunzioni
(sent. n. 6506/ 1985; n. 6657/1991; n. 781/19924%25/1993) e cosi via. Di fatto, quindi,
mentre, da un alto, si affermava il principio ded#ihtificazione del «danno ingiusto» con la
lesione del diritto soggettivo, dall' altra, sempre spesso, si mascheravano da diritto soggettivo
situazioni che non avevano tale consistefizaPuo quindi concludersi, in esito alla compiuta
rassegna (meramente esemplificativa, e quindi semetese di completezza), che anche |l

principio della irrisarcibilita degli interessi leiggimi (pretensivi, in quanto per quelli oppositivi
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il limite & stato superato con le tecniche sopraaligte), malgrado sia tenacemente ribadito,
risulta meno granitico di quanto comunemente gemg. Una nuova lettura della giurisprudenza
di questa Suprema corte, piu attenta a cogliern@riagressiva evoluzione, consente quindi di
ritenere che il principio risulta ormai vacillante che sono maturi i tempi per una sua radicale
revisione, cogliendo l'intimo significato di unandia di tendenza gia presente in singole
pronunce di questa Suprema Corte. Concorrono alteegjiustificare un ripensamento della
soluzione negativa i vari interventi di segno canw all' affermato principio della
irrisarcibilita degli interessi legittimi che si mvengono nella recente legislazione. Va anzitutto
ricordato il riconoscimento, sotto la spinta deftinamento comunitario, dell'azione di
risarcimento (davanti al giudice ordinario previaullamento dell'atto ad opera del giudice
amministrativo) ai soggetti che abbiano subito lgsione a causa di atti compiuti in violazione
del diritto comunitario in materia di appalti pubbi di lavori o di forniture, di recepimento
della direttiva comunitaria n. 665/1989, la cui diglina € stata successivamente estesa agli
appalti di servizi ed ai c.d. settori esclusi; lesspbsizione € stata peraltro abrogata dall'art. 35,
comma 5, del D.Lgs. n. 80 del 1998. Sul rilievo dhdiritto comunitario non conosce la
distinzione tra diritti soggettivi ed interessi lggni e che nella suindicata materia il privato
(secondo il nostro ordinamento) é titolare di pasiz di interesse legittimo, si € sostenuto che la
menzionata normativa avrebbe introdotto nel nostrdinamento una ipotesi di risarcibilita di
interessi legittimi, e si e suggerito di riconodeerforza espansiva ultrasettoriale, cosi
conformando I'ordinamento interno a quello comunddil cui primato € ormai incontroverso)
ed evitando disparita di trattamento, nell'ordinamte interno, nell'ambito della generale figura

dell'interesse legittimogCass., SS.UU., 22.7.99, n. 500).
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1.5. Azione risarcitoria e azione di annullamento.

Prima della sentenza n. 500 della Cassazionevidfariche intendeva chiedere il risarcimento del
danno cagionato da un atto amministrativo viziaallégittimita doveva, dapprima,rivolgersi al
Giudice amministrativo per ottenere la declaratdriannullamento dell' atto e, successivamente

esperire avanti al Giudice Ordinario I'azione rgaria.

La costruzione processuale della doppia tutela,stlequadrava nella piu ampia problematica
afferente al sistema con cui il nostro ordinamegtaridica procedeva al riparto della
giurisdizione tra autorita giudiziale ordinaria edtorita giudiziale amministrativa, trovava
conferma a livello di diritto positivo con la legd® febbraio 1992, n. 142, di attuazione della
«direttiva ricorsi» in tema di appalti pubblici divori e forniture (Direttiva CEE n. 665 del 21
dicembre 1989), che, all'art. 13 poneva come nadespresupposto dell' azione risarcitoria, |l
previo annullamento dell'atto amministrativo illigno in quanto:«i soggetti i quali hanno
subito una lesione a causa di atti compiuti in &mbne del diritto comunitario in materia di
appalti pubblici di lavori o forniture o delle refa@e norme di recepimento possono chiedere all'
amministrazione aggiudicatrice il risarcimento ddhnno (...) l'azione di risarcimento é
proponibile dinanzi al giudice ordinario da parte dolui che ha ottenuto lI'annullamento

dell'atto lesivo con sentenza del giudice ammiatsto ».

Tale sistema veniva, successivamente, messodossi®ne dal D.Lgs. 31 marzo 1998, n. 80, il
guale devolveva al Giudice Amministrativo la gidigone esclusiva e piena nelle materie dei
servizi pubblici, dell'urbanistica e dell'edilizdtribuendogli, altresi, (art. 35, comma 1) il pete
di disporre «anche attraverso la reintegrazionéorma specifica, il risarcimento del danno
ingiusto» unitamente alla cognizione sui dirittirpaoniali consequenziali (art. 35, comma 4) in
sede di giurisdizione esclusiva. Detto decretoslagivo abrogava anche l'art. 13 della legge n.

142 del 1992 unitamente ad ogni altra disposizicdme prevedesse la devoluzione al giudice
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ordinario delle controversie sul risarcimento dahwdo conseguente all' annullamento di atti
amministrativi nelle materie di giurisdizione esila (art. 35, comma 5). A questo subentrava
la sentenza n. 500 delle Sezioni Unite della Cassazla quale, nel riconoscere la tutela
risarcitoria della posizione di interesse legittirdsponeva anche chig,.)qualora lillegittimita
dellazione amministrativa non sia stata previaneeraccertata e dichiarata dal giudice
amministrativo, il giudice ordinario ben potra sgefe tale accertamento al fine di ritenere
sussistente lillecito, poiché lillegittimitd delkione amministrativa costituisce uno degli
elementi costitutivi della fattispecie di cui adltt. 2043 c.c.(Cass., SS.UU., 22.7.99, n. 500).
Questa affermazione, che fu intesa cartramonto della c.d. pregiudiziale amministrativa»,
venne accolta dalla dottrina in maniera fortemenitca e, nel 2000 intervenne nuovamente il
legislatore il quale, in sede di riforma del pramsmministrativo, con la riscrittura (attraverso
1'art. 7 della legge 205/2000) del comma 3 delladella legge TAR n. 1034/1971, ha stabilito
che«il Tribunale amministrativo regionale, dell' ambitella sua giurisdizione, conosce anche
di tutte le questioni relative all' eventuale risanento del danno, anche attraverso la
reintegrazione in forma specifica, e gli altri difi patrimoniali consequenzialixcon cio
superando la tesi della Cassazione e concentrandapo al giudice amministrativo la tutela

risarcitoria.

by

Alla luce di cio si e configurato il problema delfermanenza o meno della pregiudiziale
amministrativa di annullamento poiché nell' ottdiaconcentrazione, tipica del nuovo delineato
sistema, la nozione di consequenzialitd avrebbsopérconnotato di danno scaturente dal
necessario annullamento in sede giurisdizionalepd®lvedimento amministrativo, ed avrebbe
acquistato il significato di pregiudizio consegueat un provvedimento lesivo di una situazione

di interesse legittimo.
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La problematica, tutt'ora aperta, in sostanza,sitoda dalla individuazione di quale rapporto
intercorre tra 1'azione risarcitoria e l'azioneadnullamento, ovvero se 1'azione risarcitoria
prescinde, si rende autonoma,rispetto a quellandullamento o, al contrario la presuppone,
guale condizione imprescindibile. Il problema diepone & quello di stabilire se l'azione
finalizzata ad ottenere il risarcimento del danagignato dall' attivita illegittima della pubblica
amministrazione possa essere 0 meno esercita einqmee da una previa, tempestiva (entro
sessanta giorni a pena di decadenza), impugnadelnprovvedimento ritenuto lesivo. In altri
termini, la domanda a cui dottrina e giurisprudecgecano di dare una risposta, si presenta nei
termini seguenti: il privato puo inoltrare domarmitarcitoria nel termine prescrizionale di cui
all' art. 2947 c.c. (prescrizione quinquennaleyjzaeaver previamente esercitato nel breve
termine decadenziale, 1'azione di annullamento,siderato che, tra 1'altro, la mancata

impugnativa provoca il consolidamento degli effd#ll'atto lesivo?

La questione non si presenta certamente di faolez®ne considerato, tra l'altro, che
sussistono situazioni giuridiche tutelabili comHallamento ed altre in cui, invece, la sola tutela
risarcitoria risulta satisfattiva e che divergoma toro le posizioni assunte dalla Corte di

Cassazione e dal Consiglio di Stato.

L'argomento, infatti, a partire dal D.Lgs. 31 maf&98, n. 80, ha dato origine, com'é noto, ad
un vasto dibattito in dottrina ed in giurisprudeniaparticolare dopo le decisioni di parziale
illegittimita costituzionale pronunciate dal giudidelle leggi con le sentenze 6 luglio 2004 n.
204 e 28 luglio 2004 n. 281, sulla giurisdizionelesiva del giudice amministrativo in relazione
alla legge 21 luglio 2000, n. 20%0isposizioni in materia di giustizia amministratiyaalle
guali si aggiunge la recentissima sentenza 11 rna@@d6, n. 191 con cui é stata dichiarata la
parziale illegittimita dell'art. 53, comma 1, dell@s. 8 giugno 2001, n. 327 T.U. in materia di
espropriazioni per pubblica utilita.
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Per la corretta impostazione del problema occamnert presente che le problematiche ad esso

sottese sono due ovvero:

* come, a seguito della legge n. 205 del 2000 saxtiip, tra giudice ordinario e giudica
amministrativo la tutela giurisdizionale intesaaaVYalere la responsabilita della pubblica

amministrazione da attivita provvedimentale illégig;

* Db) se la parte lesa puo chiedere il risarcimentoda®no senza aver prima chiesto
1'annullamento dell' atto lesivo e, in caso di swoe affermativa, quale sia il regime di

tale forma di tutela giurisdizionale.
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CAPITOLO 2:

L'IDENTITA DEGLI AMMINISTRATORI LOCALI, IL NUOVO Qu ADRO
NORMATIVO, LINEE EVOLUTIVE DELLA RESPONSABILITA NEL LA
SEPARAZIONE TRA POLITICA E GESTIONE

2.1 1l ruolo istitutivo dell'Ente Locale: dalla Cogtituzione al Testo Unico, passando per la
legge di riforma delle autonomie locali.

Le variabili istituzionali, normative e finanziarie costituiscono le naturali condizioni
strutturali in cui gli amministratori locali debbon o agire. E necessario, quindi, al fine di
comprendere appieno il processo di responsabiizaazavvenuto sia nei confronti dell’
amministrazione pubblica in generale, ivi comprgsella locale, sia nei confronti di tutti i
soggetti agenti, in quanto incardinati nella stmgtorganizzativa della stessa o perché attributari
della cura di un interesse pubblico, una ricogmeidelle svolte politico-istituzionali che hanno
segnato i punti fondamentali di crescita delle aatoie territoriali. Due sono i nodi sostanziali
che I'ltalia repubblicana eredita dal fascismoeima di poteri locali: la questione dello sviluppo
di un vero e proprio Stato delle autonomie, di oordl modello autarchico storicamente
consolidato, e quella dell'investitura democratifggyli organi di amministrazione, negata dal
modello podestarile. La prima questione & affreantah maniera non unitaria, risolta
costituzionalmente con norme che per lungo temgi@ne, pero, inattuate. La seconda questione
trova una unanime soluzione nel ripristino del est&t di elezione democratica degli
amministratori e degli organi di governo localeclaa se, per quanto riguarda i comuni e le
province, le regole della rappresentanza demoeratengono stabilite con leggi ordinarie e
senza il rilievo costituzionale che le proclamazidmtenti avevano lasciato supporre. Il primo
impegno solenne e sancito dalla Costituzione alBache cosi stabilisceda Repubblica, una e

indivisibile, riconosce e promuove le autonomiealgcattua nei servizi che dipendono dallo
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Stato il piu ampio decentramento amministrativoegula i principi ed i metodi della sua
legislazione alle esigenze dell'autonomia e deled#amento».Detto articolo rivela una
manifestazione di volonta decisamente innovativeehgb con esso il Costituente dimostra di
avere ben chiara la differenza tra autonomia, imoun c'e dipendenza, e decentramento, in cui
invece la dipendenza pud esserci, e poi, percle@evitratteggiata una metodologia di
legiferazione futura, di carattere ampio e funzienau regole e materie in cui gli enti locali
devono essere cointeressati, proprio al fine dietiare le esigenze della autonomia e del
decentramento.

Negli adempimenti successivi, tuttavia, il processopotenziamento delle autonomie locali
subisce un brusco ridimensionamento stante la nenatduazione della IX disposizione
transitoria .e finale della Costituzione, la qustigbiliva che, entro tre anni dall' entrata in vego
della stessa Costituzione, si sarebbero dovuteuadede leggi della Repubblica alle esigenze
delle autonomie locali e alla competenza legiskasttribuita alle regioni. Solo dopo una serie di
rinvii, il Parlamento promulgo la legge n. 62/1958]la costituzione ed il funzionamento degli
organi regionali, ivi compresi i Comitati regionai Controllo sugli atti degli enti locali sub-
regionali, ma anch' essa rimase lettera mortaleadgbmento si torno a parlare alla fine della IV
legislatura (1963-68). Nel frattempo, I'ordinamentomunale continua a fondarsi sulJ. del
1934, sia pura variamente modificato dalle leggBH1/1942 e n. 530/1947 e le due figure -
sindaco e segretario comunale — maggiormente ra@maive dell' apparato municipale
mantengono la doppia anima di rappresentati sia deimunita locale che del potere centrale.
Permane quindi il sistema di amministrazione locdd#to «binario» in quanto si prevede
l'insistenza su uno stesso territorio di organistanicipali autarchici e di organismi ministeriali
con funzioni di controllo e coordinamento sullesste materie. Ai Comuni resta prioritariamente
'azione amministrativa e solo limitatamente qugilditica. La continuita con il precedente

modello autarchico appare evidente anche nel maméeo del vecchio sistema di
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finanziamento degli enti locali che pone marginiltmctretti all' azione del governo locale. Il
ventennio costituito dagli anni settanta e ottaagaume, per le vicende degli enti locali, un
andamento altalenante: il primo decennio iniziafatth con un momento di rottura e,
contestualmente, di apertura rispetto alla prededperiodo caratterizzato dal blocco politico-
istituzionale. li secondo decennio, invece, si ttar&za per il processo di normalizzazione. Il
merito di aver rimosso il freno alla crescita dedletonomie locali spetta soprattutto alle due
variabili esogene consistenti la prima, nelle dir@dm® strutturali della societa italiana legate alla
mobilita geografica delle persone e lo sviluppoirdere categorie sociali, e la seconda, nei
movimenti di protesta esplosi a cavallo tra la filegli anni sessanta e l'inizio degli anni settanta
legati ad una condizione di malessere oggettiva dighgio condiviso. All'iniziodegli anni
settanta, quindi, si rivelano impraticabili siambdello c.d. dekparty government »ghe aveva
prevalso negli anni cinquanta, sia il modetteeocorporativo»che invece trovera fertile terreno
nel decennio successivo. Si afferma, quindi, il ellecheolocalisticoca conferma della tesi che
vuole il potere locale favorito da mobilitaziondimidualistiche (ovvero estremamente variegate
e pluriarticolate), mentre il potere centrale ristébbe il principale interlocutore di mobilitazion
basate sulla istituzionalizzazione di rivendicazicoilettive» (TRIGILIA). Il processo che ne
derivo fu per questo segnato da alcuni passagdafoentali. Dapprima si riscontra una apertura
verso i poteri locali, attraverso tre pacchettimativi che investono, rispettivamente, l'assetto
istituzionale con I'avvio delle Regioni a statutdinario, le politiche urbanistiche e quelle socio-
sanitarie. Per quanto concerne gli enti locali warsegnate quali tappe importanti: la
trasformazione effettuata nel 1972 del sistema adeitrolli sugli atti degli enti locali, che
avviene tramite la sostituzione del Prefetto co@omitati regionali di controllo, formati da
membri di nomina regionale; I'ampliamento delle petenze formali dei comuni, attraverso la
legge n. 382 del 1975 che qualifica detti enti guargani di governo locale» ed, infine,

l'insieme delle deleghe dirette e indirette chemani ricevono dai decreti di trasferimento delle
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funzioni statali. I secondo pacchetto normatiiguarda le leggi sull'urbanistica e sull'edilizia,
settore che tra il 1971 ed il 1978 registra la ginsistente produzione normativa, considerato
che la legislazione nel settore era ferma alladegygl150 del 1942. Si inizia con la legge n 865
del 1971 (c.d. Riforma della casa) che prevedevatei per I'edilizia residenziale pubblica, si
prosegue con la legge n. 166 del 1975, che ind&tacomuni gli assegnatari dei fondi per il
recupero edilizio, si raggiunge l'apice con la kgg 10 del 1977 che, dettando le norme per
I'edificabilita dei suoli, trasforma la vecchiaditza edilizia in concessione ed impone gli oneri
per le spese di urbanizzazione. Il processaudglj anni si conclude con la legge n. 457 del
1978 che torna a disciplinare l'edilizia residelezipubblica. Il terzo pacchetto normativo,
infine, concerne le politiche sociosanitarie. Dgitaduzione legislativa si caratterizza per ildatt
che trattasi di leggi di grande rilevanza nazioraleui attuazione e prevalentemente affidata
alle autonomie territoriali con pesanti oneri dalizzazione e con apparati burocratici spesso
inadatti all' organizzazione territoriale delle Ziomi delegate. In siffatto contesto appare con
chiarezza il ruolo fondamentale che viene assualie &Regioni, quali nuovi soggetti della sfera
istituzionale, e che occorre confrontarsi con $®nse messe a disposizione degli stessi Comuni
per affrontare i nuovi, onerosi compiéAlla sempre maggiore complessita di compiti caeté
municipale viene ad assumere non Si accompagnd), par necessaria ristrutturazione
organizzativa dell' ente stesso, la creazione dveawgualifiche e di nuovi uffici, che possano
definire in termini nuovi la propria funzionalitAnzi I'organizzazione continua ad estendersi in
senso orizzontale, rispondendo alle nuove domasel®@plicemente moltiplicando il numero
delle ripartizioni e dei servizi e continuando augidire ciascuna in un ambito assai ristretto di
competenze burocratiche» (SALAMONE).

Per ovviare alla carenza di risorse accadde cl&erigperiferici cominciarono a dare spazio alle
politiche sociali senza guardare troppo ai cortiymulando in pochi anni una montagna di

debiti a breve termine, di debiti verso i fornitper opere e per servizi non pagati e di debiti
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verso il cittadino» (GIARDA). Fu cosi che a partdal 1977 furono emanati una serie di
provvedimenti atti ad interrompere la deriva finiana ed a mettere ordine nei bilanci comunali;
essi, da un lato, dovevano sanare i debiti e, ditb, porre vincoli per le azioni future. Nello
specifico questo pacchetto normativo, noto come ctdle Stammati» puntava su quattro
obiettivi: 1) consolidamento generale della sitoaei debitoria accumulata con i deficit
comunali e della aziende di trasporto, con |'assumeza carico dello Stato dei relativi oneri; 2)
fine del sistema dei mutui a pareggio e obbligd'alilibrio dei bilanci assicurato grazie a
trasferimenti statali accresciuti in proporziond agerementi di spesa certificati; 3) introduzione
di discipline rigorose per successivi incrementspesa per le .assunzioni di personale (cui si
impongono reiterati blocchi) e il relativo trattami@ economico, per la gestione delle aziende,
per le revisioni tributarie e tariffarie; 4) riatizione e perequazione delle possibilita di
investimento come condizione incentivante dei pgecdi risanamento.

Da tutto quanto sopra rappresentato, ne consegué ghadro normativo e finanziario in cui i
Comuni sono costretti a muoversi tra gli anni sdg#tae ottanta € dunque complesso,
contraddittorio e spesso difficile da interpretafdegli anni ottanta, quindi, cambia la
strutturazione della classe politica municipale, aie ad annoverare tra le sue fila un numero
sempre maggiore di quelli che vengono definiti ict¢pssionisti della politica» (SEGATORI), si
presenta come compatta, omogenea, dalle carattieeidien definite e sempre piu consapevole
delle regole del gioco, capace di muoversi tradst@e burocratiche. Essa acquista anche un
discreto potere decisionale autonomo. Il periode imtercorre tra il 1989 ed il 1993 segna la
fine della Prima Repubblica e, nel passaggio tiRrima e la Seconda Repubblica, gli enti locali
assumono un ruolo di grande importanza nella lagishe con cui si cerca l'uscita dalla crisi. In
tale contesto, infatti, si fissano le nuove coaatinistituzionali per 1'azione degli enti localnco
almeno tre ondate normative: la prima va dal 199@@3 e si caratterizza per la legge n. 142

del19~0 sul nuovo ordinamento delle autonomie lo@lper la legge n. 81 del 1993,
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sull'elezione diretta del Sindaco; la seconda Jalé87 al 2000 ed e caratterizzata da svariati
provvedimenti, quali le leggi «Bassanini», e culangon la risistemazione complessiva di tutti i
provvedimenti intervenuti a vario titolo a discipre la attribuzioni, le regole di direzione ed il
funzionamento dei Comuni, tramite il decreto legfisio n. 267 del 2000 ovvero il Testo Unico

delle leggi sull'ordinamento degli Enti Locali,adii ci siamo gia occupati al Cap. 2, par. 1.1.

2.1.1 Dalla legge 8 giugno 1990, n. 142 al nuovo Testoitm

In attuazione dell' enunciato costituzionale diallliart. 128 - che nel suo testo originario (oggi
abrogato dall'art. 9, secondo comma, della legg#taaionale 18 ottobre 2001, n. 3) stabiliva
che «Le Province e i Comuni sono enti autonomi nell'baondei principi fissati da leggi
generali della Repubblica, che ne determinano lezioni» - veniva realizzata la prima vera
riforma delle autonomie locali attraverso la le@ygiugno 1990, n. 142 che, abrogando buona
parte dell'ordinamento precedente (R.D. 3 marza}183383), introduce elementi significativi
nell' ordinamento degli enti locali. Le principahnovazioni, relativamente a quanto qui di
interesse, riguardano, sostanzialmente, il ricanosato per Comuni, Province e Comunita
Montane, dell'autonomia statutaria ovvero il potete disciplinare con propri statuti
1'organizzazione del governo dell'ente, sia soltt@rofilo strutturale che sotto il profilo
funzionale; la promozione e la valorizzazione dagtituti di partecipazione popolare con
previsione del referendum consultivo, 1l'individwsmd di una competenza esclusiva del
Consiglio Comunale e di una competenza generalgluas delle Giunta con rigorosa
eliminazione di qualsiasi possibilita di confusiang le due sfere di attribuzione, la distinzione
netta tra il ruolo degli organi elettivi e quelleidirigenti, I'individuazione di un nuovo ruolo e
di maggiori responsabilita per il segretario comen@ provinciale) che in quanto scelti dal
sindaco (o dal presidente della Provincia) divemtanllaboratori di fiducia degli organi di

vertice politico; l'introduzione del sistema debiad. «sfiducia costruttiva»; la possibilita di

59



revoca dei singoli amministratori; l'abolizione dsdntrollo di merito sugli atti comunali e
provinciali; la notevole diminuzione degli atti gt a controllo preventivo di legittimita. La
funzione fondamentale ed inderogabile dello statotounale € quella di regolare le competenze
e | rapporti reciproci tra gli organi dell'ente eittadini, tralasciando qualsiasi normativa di
dettaglio, la cui fonte esclusiva, ancorché subwid, € il regolamento, con la conseguenza che
lo statuto non pu® recare disposizioni che, o pdoro oggetto o per la loro eccessiva
minuziosita, ne trascendono la funzione fondamentaértanto il Comune pud porre norme
statutarie nell' ambito dei principi fissati dalkayge, cioé in perfetta coerenza con le regole e le
disposizioni di principio esplicitamente stabildequelle immediatamente desumibili dalla L.8
giugno 1990 n. 142 e dalle altre norme da ess@ssamente richiamate.

Alla legge n. 142 del 1990 segui poco dopo la leggemarzo 1993, n. 81 di revisione dei
sistemi elettorali relativi all'elezione direttal @ndaco e del Presidente della Provincia, con un
sistema a un turno nei comuni con popolazione imferai 15.000 abitanti e con un sistema a
due turni nei comuni superiori e ballottaggio nels@ in cui nessun candidato ottenga la
maggioranza assoluta al primo turno. Ulteriore assione di particolare interesse la si rinviene,
poi, nel conferimento al Sindaco del potere di named, eventualmente, di revoca, degli
assessori, dei dirigenti ed, in linea di massinea rappresentanti del Comune in enti, aziende e
istituzioni. La legge n. 142 del 1990 introducei, pma grande novita in materia di giudizio di
responsabilita in quanto estende la giurisdiziogdadCorte dei Conti anche ai dipendenti degli
enti locali, in precedenza sottoposti alla giuzssihe ordinaria ed amplia quella sugli
amministratori introducendo, tra le altre, il tem@i quinquennale per l'esercizio della
conseguenziale azione di responsabilita. Con laalegge, che sostituisce il T.U. n. 383/34, gl
operatori degli enti locali vengono sottoposti ad muovo trattamento con fattispecie di
responsabilita non tipiche ma generali, devolutemdnico giudice e perseguite dal Procuratore

Contabile in un termine piu breve. Piu tardi, oltale richiamate norme inserite nell’
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ordinamento degli enti locali vengono introdotteclaan le riforme di piu largo respiro di tutto
I'ordinamento della Corte dei Conti, dettate d&iggi n. 19 e 20 del 1994 e dai decreti-leggi
emanati successivamente fino alla definitiva cosioge nella legge n. 639/1996. L'esposto
assetto normativo viene poi ad essere modificateriafmente ad opera della legge 30 aprile
1999, n. 120 che, in sostanza, semplifica i prouedii elettorali e stabilisce la durata
guinqguennale del mandato comunale o provinciale.

La legge n. 142 del 1990 viene, poi, profondamentificata dalla legge «Napoletano-
Vigneri» del 3 agosto 1999, n. 265 rubricatdisposizioni in materia di autonomia e
ordinamento degli entocali nonché modifiche alla legdgiugno 1990, n142».

Detta legge oltre ad introdurre modificazioni, ottuce anche delle novita, quali |l
riconoscimento di una piu ampia autonomia agli étali nell' ambito della quale assumono
posizione centrale I'autonomia statutaria e regefdare; il rafforzamento del decentramento
locale; I'introduzione di norme piu incisive suhfiionamento dei Consigli e della Giunte ed una
compiuta disciplina sullstatusdegli amministratori locali.

All'interno della produzione normativa concerneglieenti locali degli anni novanta, troviamo,
quindi, le innovazioni della legge 15 maggio 1987127 (c.d. Bassanini bis) che introduce la
riforma della dirigenza locale e dei segretari coalue provinciali e cerca di adeguare la
struttura degli enti locali alle nuove competenie af essi attribuite ed a quelle che lo Stato
avrebbe in breve trasferito con il D.Lgs. n. 112 1898. Anche quest'ultima legge opera una

ulteriore riduzione dei controlli regionali sughtelocali.

2.1.2 1l Nuovo Testo Unico delle leggi sull'ordinamento dgli Enti Locali (D.Lgs. n.
267/2000).

Con una norma di chiusura, la legge Napoletano-&figaveva delegato il Governo ad adottare

un testo unico di coordinamento delle disposiziegislative vigenti in materia di ordinamento
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dei Comuni e delle Province e delle loro forme agdive nel quale, si legge nella norma (art.
31), fossero riportate le disposizioni sull'ordirerto in senso proprio e sulla struttura
istituzionale, sul sistema elettorale, ivi comprés®leggibilita e l'incompatibilita, sullo stato
giuridico degli amministratori, sul sistema finaanzd e contabile, sui controlli, nonché norme
fondamentali sull' organizzazione degli uffici d dersonale, ivi compresi i segretari comunali»,
realizzando anche interventi modificativi di cooramento fra i diversi testi legislativi riuniti.
Detta delega veniva attuata con I'emanazion®dais. 18 agosto 2000, n. 267 (Legge Bianco)
meglio noto comél.U.E.L. il quale é divenuto uno strumento di novazioneeaddisposizioni
normative raccolte, avente la valenza giuridicari«testo-fonte»ln esso sono inserite solo le
disposizioni legislative vigenti in materia, corclessione di quelle regolamentari, si e tenuto
conto degli enunciati della Corte Costituzionak e coordinato, anche, modificandolo, il tenore
letterale delle norme al fine di conferire maggiongarezza all' enunciato della legge.

Il nuovo Testo Unico si compone di quattro paer pomplessivi 275 articolOgni Parte si
compone di piu titoli e, precisamente:

» la Parte Prima, interamente dedicata alle disposizi@ull'Ordinamento Istituzionale, si
compone di n. 6 titoli concernenti, rispettivamenie disposizioni generali, i Soggetti, gli
Organi, I'Organizzazione del personale, i Serviglienterventi pubblici locali, i Controlli; il
tutto per complessivi 148 articoli (art. 1-148). s&mzialmente questa parte organizza le
disposizioni della legge n. 142 del 1990, cosi conoglificata dalla legge n. 265 del 1999, con
gli opportuni aggiustamenti necessari per il camadiento con la legge n. 59 del 1997 e con il
D.Lgs. n. 112 del 1998;

* la Parte Secondacontenentd'Ordinamento finanziario e contabile, consta di n. 8 Titoli,
concernenti, rispettivamente, i principi generadliciclo di programmazione e bilancio, la
gestione del bilancio, gli investimenti, il senaaii tesoreria, | rilevazione e la dimostrazione de

risultati di gestione, la revisione economico afiziaria, le disposizioni in materia di enti locali
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deficitari o dissestati, per complessivi 120 atti¢art. 148 ,149-269). Questa parte e il risultato
di un coordinamento sistematico del complesso ntvma&oncernente il sistema finanziario e
contabile che trova la sua origine nel D.Lgs 25bfaim 1995, n. 77 e relativi interventi
modificativi, nonché nelle disposizioni di prinaipcontenute nella legge n. 142/1990;

* la Parte terza, composta di soli tre articoli (art. 270-272), tene disposizioni in materia di
associazioni degli enti locali;

* infine la Parte Quarta, con ulteriori tre articoli (art. 273- 275), siaupa delle disposizioni
transitorie con evidenziazione delle norme abrodatia norme finali.

Il T.U.E.L. contiene principi e disposizioni ingmsanti gli enti locali che non possono essere
derogati se non per espressa modificazione da patggi della Repubblica successive nel
tempo (art. 1, comma 4) con cid garantendo sosthnente la certezza e la chiarezza normativa.
Esso, quindi, ha il carattere di legge generaliiigrincipi costituiscono un limite inderogabile,
in senso orizzontale, rispetto alla futura legislae dello Stato e, nel contempo, si pongono
guale limite, anch'esso inderogabile, in sensoocade, rispetto all' esplicazione dell'autonomia
normativa di comuni e province (art. 1, comma 3)gumnto «la legislazione in materia di
ordinamento degli enti locali e di disciplina dedsercizio delle funzioni ad esse conferite
enuncia espressamente i principi che costituisdonibe inderogabile per la loro autonomia
normativa. L'entrata in vigore di nuove leggi cheumciano tali principi abroga le norma
statutarie con essi incompatibili. Gli enti locatileguano i" propri statuti entro 120 giorni dalla
data di entrata in vigore delle leggi suddette». $alegge di carattere generale, tuttavia, per
espressa previsione del comma 2 del primo arteplet disposizioni del T.U.E.L. non si
applicano alle regioni a statuto speciale ed altevipce autonome di Trento e di Bolzano se
incompatibili con le attribuzioni previste dagliatiti e dalle relative norme di attuazione.
Importanti novita si registrano sul fronte dellpaitizione di competenze, della responsabilita e

dello status di amministratori.
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2.1.3 Novita sul fronte della ripartizione di compéenze.

Sul fronte della ripartizione di competenze, il Tdpera, sulla scia del processo di divisione gia
iniziato con la legge 142/90, una netta e distsgparazione della sfera gestionale da quella
politica; divisione riconfermata, successivameatg;he dal Testo Unico sul Pubblico Impiego
(D.Lgs. 30 marzo 2001, n, 165), il quale cosi dp&Gli organi di governo esercitano le
funzioni di indirizzo politico-amministrativo, de@ndo gli obiettivi ed i programmi da attuare
ed adottando gli altri atti rientranti nello svolgiento di tali funzioni, e verificando la
rispondenza dei risultati dell' attivita amministiga e della gestione agli indirizzi impartiti ()..

Ai dirigenti spetta I'adozione degli atti e dei pr@dimenti amministrativi, compresi tutti gli atti
che impegnano l'amministrazione verso l'esternaiché la gestione finanziaria, tecnica e
amministrativa mediante autonomi poteri di spesa,odjanizzazione delle risorse umane,
strumentali e di controllo. Essi sono responsainilivia esclusiva dell' attivita amministrativa,
della gestione e dei relativi risultatiL.a linea della separazione tra politica e gestibage
chiaramente, notevoli riflessi sul piano delle wsgabilita degli organi politici, soprattutto in
merito ai comportamenti antigiuridici posti in essedai dirigenti o da altri funzionari

dellamministrazione. Questa, infatti, ad una priamalisi, parrebbe non sussistergtante la

separatezza delle funzioni svolte, fatto salvadffipp di una eventualeulpa in vigilanzao culpa

in eligendo.Tuttavia, come si evince dall'uso del condizionalen € sempre cosi perché in
alcuni casi pratici in cui detta responsabilitetaas ritenuta, invece, sussistente, come il caso di
speciedi una sentenza della Corte dei conti, Sezione i§izionale Sardegna ,che, pur
affermando la netta separazione tra competenzéichelie competenze gestionali, arriva ad
ammettere la sussistenza delle responsabilita aistnaitiva, tra gli altri, anche in capo al

Sindaco a causa della sua condotta inerte e liagdanno erariale subito dal Comune,
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riconosciuto strettamente ricollegabile ai compoeati posti in essere dagli Amministratori

comunali, in netto contrasto con gli interessi ‘deite’°

% Nel caso esaminato, si evidenziava il comportaméméote degli amministratori, i quali avevano costanente
tralasciato di dar seguito a segnalazioni, proposbdecitazioni e quant'altro, provenienti daletiore dei lavori,
dallingegnere capo e dalla stessa impresa appedtatesi a evitare il danno. Non adottando aldnimativa concreta
sull' esecuzione dei lavori, ignorando le contireeiterate sollecitazioni provenienti e dall' dpgiare e dalla
direzione tecnica, «liquidando» di fatto il problengli amministratori comunali, éd primisil Sindaco, convenuti in
giudizio non avrebbero assolto, volontariament®re @onsapevolezza, gli obblighi fondamentali cosnhala propria
funzione. Cosi delineato il quadro d'insieme defleenda, pud ora passarsi ad esaminare se e imihea ai
convenuti sia imputabile I'atteggiamento tenutd' daihministrazione comunald. .. . ) Diverso discorso é da farsi
invece con riguardo alla posizione del convenutochAe ha rivestito la carica di Sindaco (. .. ).MJouo esservi dubbio
che egli sia stato costantemente informato debfakte i lavori in questione subivano sensibili ritaper la mancata
disponibilita delle aree del mercato interessata tavori di ristrutturazione e che, per l'effettdimpresa aveva
proposto riserve per ingenti somme a titolo di rismento del danno. (. .. ) Gli unici atti posti @ssere a fronte di tali
copiose segnalazioni risultano essere due ordinalagombero parziale del mercato ( ... ) Puo quaftermarsi che,
sino al momento in cui la Giunta municipale ha peduto ad incaricare un legale per I'esame delleemta, il
Sindaco (. .. ) ha colpevolmente omesso di assumpeaésiasi iniziativa idonea a rimuovere gli ostéicohe si
frapponevano al regolare svolgimento dei lavori..() Particolarmente grave deve considerarsi tie del primo
cittadino in quei periodi (. .. ) nei quali i laviosono stati totalmente interrotti. ( ... ) AncHepiu incauto degli
amministratori, infatti, non pud non avvertire cleesospensione dei lavori per fatto imputabile &lihministrazione
comporta l'obbligo di risarcimento del danno nenémnti dell'impresa aggiudicataria. La gravita dlcolpa si rileva
anche dal contenuto delle note pervenute al Sind&ia dalla prima, la serietda del contenzioso integssi con
l'impresa appaltatrice sarebbe dovuta apparire evitk, per gli ingenti riflessi economici che I'ettgie accoglimento
delle riserve apposte dall' appaltatore avrebbevyarato. Altro elemento che fa ritenere inescusabdemportamento
inerte del convenuto € il lungo lasso di tempodaoaso (circa quindici mesi) prima che venisse iptesa l'iniziativa di
richiedere un parere legale sulla vicenda. Nonona ragioni oggettivamente apprezzabili per ritemehe solo allora
si potesse percepire la gravita della situaziortee si era palesata, come detto, sin dal momenta geima nota del
direttore dei lavori. In definitiva, € quindi da patare al convenuto di aver omesso, innanzi tuttqgrocedere all’
emissione di ordinanze di sgombero di singole poizdel mercato, seguendo le puntuali indicaziomé gli sono
pervenute nel corso dei lavori dall'ufficio di diiene ( ... XCorte conti, Sez. Giurisd. Sardegna, 25.5.04, n72 in
www.corteconti.it) Nel contempo - prosegue il Giudice contabile -,tawaontezza della complessita della situazione, il
Sindaco avrebbe dovuto sollecitare sin da suhitfidio di direzione dei lavori e I'ufficio tecniccomunale ad avanzare
proposte di soluzione per evitare la nascita dellgoni del contenzioso, poi verificatosi. Invetcecomportamento
inerte - a detta delle Corte giudicante - ha aviigolo effetto di provocare l'incancrenirsi dediduazione, con gli effetti
che si sono visti. E vero che con riguardo allenadayioni pervenute all'A., questi, come risultagldappunti
manoscritti da lui apposti, ne ha di volta in valiaposto la trasmissione ad altri organi o uffici . ) Si tratta di un
approccio alla questione giustificabile nel momeimdiale, quando & presumibile che il convenutam riosse in
possesso di tutti gli elementi conoscitivi necegsar adottare i provvedimenti appropriati a frogigiare la situazione,
ma chiaramente inadeguato nel corso del successiwloppo della vicenda, quando I'A. & stato ripatménte e
puntualmente avvertito del progressivo e preocctgdievitare dellammontare delle richieste di daravanzate
dall'impresa e pressantemente sollecitato dal thret dei lavori a rendere disponibili quanto meringole porzioni
del mercato, onde consentire la prosecuzione dairla(...) Se viceversa, qualora il Sindaco aeestenuto ( ... ) di
non avere competenze in materia, sarebbe statoaadioo preciso dovere, nell'ambito dei compiti avrntendenza al
funzionamento dei servizi e degli uffici, richiamacon atto formale I'organo ritenuto competentea adbllecita
adozione degli atti necessari. (.. ) Venendo qualdianno da porre a carico del convenuto A, vacigato che (.. )
nella causazione del danno sopportato dal Comum sotervenuti apporti di altri soggetti e che, piur maniera
tardiva, circoscritta e insufficiente, il convenuta posto in essere una qualche attivita per caeriehe conseguenze
dannose per il Comune, la condanna dell'A pud essequitativamente limitata alla somma ( .(CQorte conti, Sez.
giurisd. Sardegna, 25.5.04, n. 279, imww.corteconti.it).
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E pur vero che la legge n. 142 del 1990, entratagare a lavori iniziati, ha previsto una netta
separazione tra competenze politiche e gestiogadéiste ultime attribuite ai dirigenti comunali.
In disparte pero il fatto che si riteneva che lenm® relative alla competenza dei dirigenti
sarebbero entrate in vigore all'atto dell'adozidegli statuti (v. art. 59 comma 2 della legge
142/1990, che stabiliva transitoriamente I'applild@bdelle norme precedentemente vigenti), &
comunque noto che, per un periodo non breve, sesmuate prassi, giustificate anche da
incertezze interpretative della legge, che hannesewtito agli organi politici di mantenere
competenze anche in materia gestionale (esempN@Gan proposito, la questione relativa alla
competenza al rilascio delle concessioni edilizdd. comunque osservato che in materia di
disciplina del commercio su aree pubbliche, la radiva specifica, successiva all'entrata in
vigore della legge n. 142 del 1990 (v. I. 28 mat891, n. 112, D.M. 4 giugno 1993, n. 248,
D.Lgs. 31 marzo 1998, n. 114) ha mantenuto amprapetenze del Sindaco in materia di
concessioni e autorizzazioni relative all' attivittmmerciale esercitata nei mercati (v. ad es. art.
3, comma 10 della legge n. 112/1991 cit.).

Ad ogni modo, comunque, il T.U.E.L. potenzia le gatenze dirigenziali (art. 107) le quali
vengono estese a tutti gli atti di gestione (comlche eccezione) ed a quelli di carattere
amministrativo. Ugualmente il medesimo art. 100miduce la funzione degli organi di governo
ai soli atti ricompresi espressamente dalla leggiltw statuto tra le funzioni di indirizzo e di

controllo politico amministrativo.

2.1.4 Novita sul fronte delle responsabilita.

La problematica della responsabilita viene affrtmtael T.U.E.L. con gli articoli 93-94-107-
226-233 e 240. Nel dettaglio, I'ar@3, che riprende, sostanzialmente, le statuiziosli d
precedente art. 58 della legge n. 142 del 1990cuilie diretta derivazione, disciplina la

responsabilita patrimoniale degli amministratordel personale dell' ente stabilendo per essi
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'osservanza delle disposizioni vigenti in matetdiaresponsabilitd degli impiegati civili dello
Stato, con la conseguente sottoposizione allaggiinione della Corte dei conti attraverso il
giudizio di conto e di responsabilita. Stabilisa#atti, il comma 2:« il tesoriere e ogni altro
agente contabile che abbia maneggio di pubbliccade sia incaricato della gestione dei beni
degli enti locali, nonché coloro che si ingeriscamegli incarichi attribuiti a detti agenti devono
rendere il conto della loro gestione e sono soggata giurisdizione della Corte dei conti
secondo le norme e le procedure previste dalleileggenti» e «l'azione di responsabilita si
prescrive in cinque anni dalla commissione deldfatta responsabilitd nei confronti degli
amministratori e dei dipendenti dei comuni e dgtevince & personale e non si estende agli
eredi salvo il caso in cui vi sia stato illecitorexchimento del dante causa e conseguente illecito
arricchimento degli eredi stessifeomma 4). Attraverso il quarto comma, quindiestende
all'ordinamento locale il regime dellillecito achimento previsto per tutti i dipendenti ed
amministratori pubblici dall'art. 1, comma 1, dellagge 14 gennaio 1994, n. 20. La
responsabilita amministrativa degli amministratdei dipendenti e degli agenti degli enti locali,
infatti, era, in precedenza, disciplinata dal Tddtoco com. e provo del 1934 che prevedeva le
tipologie tipiche di responsabilita civili, penaéimministrative e contabili, oltre alle particolari
ipostesi di responsabilita c.d. «formale» ravvikal caso di semplice violazione degli obblighi
di legge attraverso atti di gestione, con merayaene di colpa e di danno, e demandavano al
Giudice Ordinario l'accertamento della responsabilQuesta era quinquennale e non, come per
gli impiegati civili dello Stato, decennale, I'elento psicologico era individuato nel dolo o nella
colpa grave, a differenza delle altre categoriengiiego che rispondevano anche per colpa lieve.
Fu con la legge 142/1990 che il sistema venne iattovmediante l'unificazione della
giurisdizione di responsabilita (art. 58) avantiQarte dei conti. Tuttavia, occorre precisare, in
realta l'estensione della giurisdizione contabéese gli amministratori pubblici ebbe inizio negli

anni sessanta anzi, a meglio precisare, gia catelzge Crispi», (legge 30 dicembre 1888, n.
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5865, successivamente trasfusa nel testo unica ldglje comunale e provinciale approvato con
r.d. 10 febbraio 1889, n. 5921 ed integrata dalol@mento 10 giugno 1889, n. 6107), la
giurisdizione contabile sussisteva nei confrongldamministratori comunali e provinciali, per i
guali era stabilita la competenza in |° grado dehsiglio di Prefettura ed in 2° grado della Corte
dei conti, se amministratori comunale, e della Sotate dei conti se provinciali; per questi
ultimi, successivamente con la legge n. 2839 deB1¢nne ripristinata la competenza in [°
grado dei Consigli di Prefettura. Successivameteseguito della sentenza della Corte
Costituzionale n. 55 del 3 giugno 1966, la Corteabmti venne ad assumere la giurisdizione
anche in primo grado. Questa giurisdizione, pera,particolare in quanto era riferita solo ad
alcune ipotesi specifiche, ovvero: esame e giudilgo conti con contestuale coinvolgimento
degli amministratori locali per specifici fatti diestione consistenti nell' aver ordinato o
impegnato spese prive di autorizzazione in bilarcimon deliberate dai rispettivi consigli. Per
lungo tempo, quindi, detta responsabilita fu camféga come contabile o formale; la norma
base, art. 252 ddl.U.com. e provo Del 1934, disponeva che «gli ammiatstr che ordinano
spese non autorizzate in bilancio, o non delibengiemodi e nelle forme di legge, oppure ne
contraggano l'impegno ( ... ) ne rispondono in pmed in solido » con cio legittimando la
convinzione che trattavasi di responsabilita ramtié dalla contabilizzazione il cui addebito , a
carico delllamministratore, quindi, doveva consestaell'importo della spesa irregolare. Con
alterne vicende si giunse poi alla declaratoriaindiostituzionalita della composizione dei
Consigli di Prefettura, i quali, si ritenne, nonrgaivano sufficientemente la posizione di
indipendenza e di neutralitd. Anteriormente allateseza di questa Corte n. 55 del 1966, il conto
del tesoriere dei Comuni e delle Province venittoposto al giudizio dei Consigli di Prefettura,
previa approvazione da parte del Consiglio Comuodbeovinciale, ai sensi dell'art. 310, quarto
comma, del testo unico della legge comunale e poale n. 383 del 1934. L'ampia e non

sempre lineare elaborazione giurisprudenziale elgaisla scomparsa dei consigli di prefettura
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approdo finalmente all' assunzione, da parte dsliapetenti Sezioni del contenzioso contabile
della Corte dei conti, dellesame del conto; inseguenza di tale assunzione si venne poi
affermando e progressivamente consolidando un tanento secondo il quale il giudizio sul
rendiconto degli enti locali dovesse avere ad dggebdn soltanto la gestione del tesoriere, ma
anche il conto consuntivo dell'ente locale e, ndaee, pertanto, sia i fatti di gestione della
tesoreria, sia i fatti di gestione degli amminisira nei confronti dei quali la stessa Corte
avrebbe potuto far valere, attraverso una chiamesu iudicis,la eventuale responsabilita
patrimoniale'’ La separazione fra la responsabilita del tesorierea @ebponsabilitd degli
amministratori locali diveniva, quindi netta, cdmuovo «ordinamento delle autonomie locali»
reso con la legge 8 giugno 1990, n. 142 e, sopratton I'art. 58 che, al comma 4, disponeva |l
principio della in trasmissibilita agli eredi dell@sponsabilita amministrativa, mentre al 2°
comma limitava l'area del giudizio di conto allastyene del tesoriere e degli agenti contabili
(anche di fatto) in senso stretto, cosi depuraadmhnotazione processuale della responsabilita
degli amministratori locali trascurando la posglibmpenetrazione fra rendiconto del contabile
e bilancio consuntivo dell' ente. Detto articola @iu parti tacciato, senza successo, di
illegittimita costituzionale, dava adito a svarigtenunce giurisprudenziali.

Si premette che l'art. 58 della I. 8 giugno 1990142, sulla devoluzione alla Corte dei conti di
tutti i giudizi di responsabilita per danni arre@ Comuni dai loro amministratori o dipendenti,
secondo la disciplina vigente per gli impiegatiilcidello Stato, manifestatamene non si pone in
contrasto con gli artt. 5 e 28 Cost., in tema cbmposcimento delle autonomie locali, considerato

che tali autonomie sono tutelate nell'ambito dangypi fissati dalle leggi generali della

(. ..) Tale separazione si ¢ in effetti realizazda la legge n. 142 del 1990, che, in primo ludgoesteso I'ambito
della giurisdizione della Corte dei conti sugli amistratori e sul personale degli enti, in precerdelimitata, per le
gestioni locali alle sole ipotesi tassativamenemeate dal testo unico della legge comunale e pe@le e devoluta
per il resto, in forza dello stesso testo unicaiatlice ordinario; e, in secondo luogo, ha effattiente circoscritto
il giudizio di conto alla gestione di cassa, esehb cosi che all' affermazione di responsabikfatti di gestione
degli amministratori potesse pervenirsi attraverso controllo diretto e generalizzato, esercitato fimma
giurisdizionale, sui conti di gestione di tutti ghti locali(Corte cost., 2.11.96, n. 378 iwww.consulta.con).
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Repubblica e non restano lese dalla suddetta devolke, la quale mira ad assicurare uniformita
di trattamento, senza distinzione a seconda delbadenenza dei soggetti all' apparato
amministrativo dello Stato o degli enti locf&iass. Civ., Sez. Un. 27 maggio 1993, n. 5944, 7
agosto 1991, n. 8590Riu di recentdCass. Civ., Sez. Un. 19 novembre 1998, n. 11718)
manifesta infondatezza riferita alle nuove normeegali in materia di giurisdizione, ma sempre
relativa all'assoggettamento ad essa degli ammatist e dipendenti degli enti locali & stata
affermata considerando che la discrezionalita latva nella valutazione della situazione piu
idonea a salvaguardare il pubblico interesse in daslanni cagionati da pubblici funzionari di
enti pubblici non economici € legittima sul pianostituzionale allorché la tendenziale
espansione delle materie di contabilita pubblicekéa ad assoggettarle, per l'identita di esse e
dell'interesse da tutelare ad un'unica giurisdeiencomprensiva del giudizio di conto e di
responsabilita - al fine di unificare il regime pessuale per il relativo accertamento. A detta
disposizione della legge del 1990 e stata ricombaaiatura processuale e quindi di immediata
applicazione Corte dei conti Sez. reg. Campania 4 novembre 1998, 77) onde non ha
rilievo la circostanza che il fatto dannoso si&aficato anteriormente alla sua entrata in vigore
(Corte dei conti Sez. reg. Campania, 16 giugno 19989).

Anche se la riforma recata dalla legge 8 giugnd0199 142 non estende (art. 1, comma 2) agli
enti locali siciliani, I'ampliamento della giurigilbne della Corte dei conti previsto dall' art. 58
opera anche nei confronti degli amministratori gedidenti degli enti locali della Sicili&orte
conti, Sez. |, 17.2.99, n. 34)

Sull' argomento € intervenuta ancheClarte di Cassazione a Sezioni Unite Civilthe cosi ha
disposto:La Corte Costituzionale, con sentenza n. 383 déR18el dichiarare non fondata la
guestione di legittimita costituzionale, pur averstmgnalato qualche incongruenza della norma
(che escludeva quasi in toto qualsiasi traslaziereditaria) ha osservato, fra l'altro, chda L.

n. 142 del 1990 non ha modificato la natura detbaponsabilita amministrativa, che & e rimane
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una figura della responsabilita per danni da faittecito, ma ha inteso introdurre una «speciale
deroga » al principio della successione degli eradi debiti del defunto. Il principio della
personalita, quindi, nella sua prima formulazion®nnha impresso alla responsabilita
amministrativa un nuovo carattere, configurandolame responsabilita sanzionatoria —
pubblicistica vicino alla responsabilita penale, ina conservato la sua natura di responsabilita
patrimoniale-civilistica da atto illecito, incidelmdunicamente sul regime di trasmissibilita dei
debiti ereditari, nel senso di escludere, a diffe@ di quanto accadeva in precedenza, che
I'obbligo risarcitorio potesse passare nella sfejaridica di soggetti (eredi) che acquistassero
in devoluzione il coacervo di situazioni attive a&sgive intestate all'agente responsabile (dante
causa). ( ... ) Dal contesto normativo €, dunque,esdcludere che il termine «personale»
(inizialmente utilizzato dalla 1. n. 142 del 199p@ esteso, con precisazioni limitatrici a tutti i
pubblici dipendenti dalla 1. n. 20 del 1994 comedificata in parte qua dalla 1. n. 639 del
1996), essendo stato adoperato esclusivamente ferinmento alla problematica della
trasmissibilita del debito risarcitorio, abbia deaimente e profondamente mutato I'originaria
natura patrimoniale - civilistica da atto illecitdella responsabilitd amministrativo - contabile.
(Cass., S.U., 21.3.01, n. 123).

L'art. 94dispone in merito allaesponsabilita disciplinaree va messo in correlazione con l'art.
5, comma 2 del D.Lgs. n. 165 del 2001 il quale igegecche «le determinazioni per
I'organizzazione degli uffici e le misure inerealla gestione dei rapporti di lavoro sono assunte
dagli organi preposti alla gestione con la capaeitgoteri del privato datore di lavoro».

L'art. 107 disciplina lefunzioni e le responsabilita dei dirigenti,ai quali spetta la direzione
degli uffici e dei servizi secondo i criteri e lerme dettati dagli statuti e dai regolamenti, ilgua
devono uniformarsi al principio per cui i poteriiddirizzo e di controllo politico-amministrativo
spettano agli organi di governo, mentre la gestiamaministrativa, finanziaria e tecnica e

attribuita ai dirigenti mediante autonomi poterisgiesa, di organizzazione delle risorse umane,
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strumentali e di controllo. Essi sono direttameetgonsabili, in via esclusiva, in relazione agli
obiettivi dell' ente, della correttezza amministrajdella efficienza e dei risultati della gestione
L'art. 226si occupa deconti del tesoriere,recependo le disposizioni di cui all'art. 67 delL@s

n. 77/1995, eccetto i commi 3 e 4 in quanto abratgk art. 10 della legge n. 127/ 1997.

Allo stesso modo l'art. 2331 occupa deiconti degli agenti contabili interni (economo,
consegnatario di beni e gli altri soggetti indicagll'art. 93 , comma 2).

Infine I'art. 240dispone in merito allaesponsabilita dell'organo di revisionein merito alla
veridicita delle loro attestazioni, ai doveri inetido svolgimento del loro mandato (diligenza del
mandatario) ed al dovere di riservatezza su fatb@menti di cui hanno conoscenza per ragioni
d'ufficio. L'art. 240 va posto in correlazione cdnprecedente art. 239 in quanto, mentre
antecedentemente alla riforma operata dalla leggeé48 del 1990, il ruolo dei revisori era
circoscritto al controllo consuntivo della gestioeesi limitava essenzialmente ad un mero
riscontro formale delle scritture contabili in asa& di qualsivoglia analisi complessiva della
regolarita contabile e finanziaria della gestiomd'lHnte (art. 129 R.D. n. 148/ 1915; art. 309
R.D. n. 383/1934). A sequito, tuttavia, della ledge/90 (art. 57) e del D.Lgs. n. 77/1995 (art.
105, commi 2, 3,4 e 5), le cui disposizioni in migtesono oggi trasfuse nel T.U.E.L. (art. 239),
l'organo di revisione, di natura tecnica e dotadtprdfessionalita specifiche, &€ divenuto organo
non solo di controllo ma anche di consulenza eabollazione dell'Ente. Vero, €, anche, che gia
l'art. 57 della legge n. 142/ 1990 stabiliva ilngipio della responsabilita dei revisori prevedendo
che essi rispondessero della verita delle lora&izéoni e dell' adempimento ai propri doveri con
la diligenza del mandatario (art. 1710 c.c.) ecegsava agli stessi compiti che vanno ben oltre
guello tradizionale, di attestazione della corrigenza del rendiconto alle risultanze di gestione,
ricomprendendo la collaborazione con [l'attivita dehsiglio comunale, nonché funzioni di
controllo rispetto all' attivita degli organi eséegy di vigilanza sulla regolarita della gestiore,

di impulso, al fine di assicurare una migliore @#nza, produttivita ed economicita dell' azione
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dell' ente e che, ai sensi dell' art. 105, commékettg c) del D.Lgs. n. 77/1995, all'organo di
revisione si impone un dovere di vigilanza sullgalarita contabile, finanziaria ed economica
della gestione dell' ente relativamente all' adgioee delle entrate, all' attivita contrattuale,
all'amministrazione dei beni, ed alla regolaritd geocedimenti e dei relativi risultati. Ne
consegue che, ai sensi dell'art. 2407 c.c. peo @etfano si profila una responsabilita in solido
con gli amministratori per fatti ed omissioni a gtiemputabili, laddove sia provato che il danno
non si sarebbe prodotto se essi avessero condtagliligenza-assolto la propria funzione. L'art.
240 va poi ulteriormente messo in correlazione ancbn le novita introdotte dalla legge
finanziaria per il 2006 (legge23 dicembre 2005266) ed, in particolare, con il commal66, e
seguenti, dell'art. 1, il quale dispone che «Ai fiella unita economica della Repubblica e del
coordinamento della finanza pubblica, gli organgldeenti locali di revisione economico-
finanziaria trasmettono alle competenti Sezioniaegli di controllo della Corte dei conti una
relazione sul bilancio di previsione dell'esercidiocompetenza e sul rendiconto dell'esercizio
medesimo»; dette relazioni devono, in ogni casee dare conto degli obiettivi annuali posti dal
patto di stabilita interno, dalla osservanza deiceglo previsto in materia di indebitamento
dall'articolo 119, ultimo comma, della Costituzgm® di ogni altra grave irregolarita contabile e
finanziaria in ordine alle quali 1'amministrazionen abbia adottato le misure correttive
segnalate dall'organo di revisione (art. 1, comi®d)  le Sezioni regionali di controllo della
Corte dei conti, qualora accertino, anche sulleelzbdle relazioni di cui sopra, comportamenti
difformi dalla sana gestione finanziaria o il matocaspetto degli obiettivi posti con il patto,
adottano specifica pronuncia e vigilano sulla adiezida parte dell' ente locale delle necessarie
misure correttive e sul rispetto dei vincoli e liagioni posti in caso di mancato rispetto delle

regole del patto di stabilita interno» (art. 1, coan168).
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2.1.5 Novita in materia di status di amministrator locali.

Il Titolo Il del T.U.E.L. & dedicato agli Orgadi governo degli enti locali che, giusto disposto
di cui all'art. 36 sono: il Consiglio, la GiuntaSindaco.

Fondamentalmente il Titolo Il recepisce le didpmsi del Capo X della legge n. 142 del 1990,
tenendo conto sia delle successive integrazioni agliffnazioni sulla composizione e sul
funzionamento degli organi e sia della legislaziggenerale in materia di competenze tra
amministratori e personale dirigente, coordinanael, contempo, la normativa in materia di
incandidabilita, ineleggibilita, incompatibilita glé organi stessi (I. n154/1981),di sistema
elettorale (I. n. 81/1993, come modificato dallgge n.1201 1999) nonché dello status di
amministratori locali (I. Nn26511999). Il Capo IV del suddetto Titolo si occupatpamene
dello status degli amministratori locali dei qualene fornita 1l'elencazione all' art. 77. La
disciplina di cui al T.U.E.L. non registra novitdspetto ai pregressi impianti normativi; esso,
infatti riporta gran parte delle disposizioni gi@ntenute nella legge n. 265 del 1999.
Sostanzialmente vengono posti a carico degli ansatnatori locali: il dovere di imparzialita e di
buona amministrazione nell' esercizio delle fungidrdovere di intangibilita della distinzione
tra funzioni, competenze e responsabilita dell' iangestionale rispetto a quello politico; il
dovere di astensione nella discussione e nellazimta di delibere nelle quali risultino coinvolti
interessi propri o di parenti ed affini entro ilagto grado. Al Sindaco, agli Assessori ed ai
Consiglieri Comunali & vietato ricoprire incariced assumere consulenze presso enti ed
istituzioni dipendenti o comunque sottoposti altcolfo ed alla vigilanza dei relativi comuni ed
al comma 6° dell'art. 78 si dispone in merito @dadizione giuridica di quegli amministratori
che siano lavoratori dipendenti, pubblici o prividecependo quanto gia previsto dalla legge n.
265 del 1999, al fine di offrire agli amministrettocali la possibilita concreta di poter espliear

il proprio mandato, il T.U.E.L. dispone in meritd ana serie di diritti normando la materia dei

permessi, delle licenze e delle indennita. Novidacs invece, state introdotte da altri recenti
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interventi legislativi aventi carattere general@uili, nel disciplinare la gestione delle risorse
finanziarie nell' ambito degli enti cali, hanndrodotto nuove sanzioni come, ad esempio, la
temporanea ineleggibilita a ricoprire incarichilnAimministrazione pubblica sancita dall'art. 8
del D.Lgs. n. 342 del 15 settembre 1997 e receatd .U.E.L. il quale stabilisce al 5° comma
dell'art. 248 che: «fermo restando quanto prewdstdart. 1 della legge 14 gennaio 1994, n. 20,
gli amministratori che la Corte dei conti ha riceomito responsabili, anche in primo grado, di
danni da loro prodotti, con dolo o colpa grave, aeique anni precedenti il verificarsi del
dissesto finanziario, non possono ricoprire, pepenodo di cinque anni, incarichi di assessore,
di revisore dei conti di enti locali e di rappretsarie di enti locali presso altri enti, istituziced
organismi pubblici e privati, ove la Corte, valetale circostanze e le cause che hanno
determinato il dissesto, accerti che questo etdiinseguenza delle azioni od omissioni per le
guali I'amministratore € stato riconosciuto respdile» (c.d. responsabilita da dissesto
finanziario). Nel quadro degli interventi legisiatin senso sanzionatorio va richiamata, poi, la
disposizione della finanziaria 2003 (legge 27 diben2002, n.,289), di cui al comma 15°
dell'art. 30 il quale stabilisce che&ualora gli enti territoriali ricorrano all'indeliamento per
finanziare spese diverse da quelle di investimanteiolazione dell'art. 119 della Costituzione, i
relativi atti e contratti sono nulli. Le Sezioni @isdizionali Regionali della Corte dei Conti
possono irrogare agli amministratori che hanno ddti la delibera, la condanna ad una
sanzione pari ad un minimo di cinque e fino ad @ssiMmo di " venti volte l'indennita di carica
percepita al momento della commissione della viols» Elemento comune alle nuove norme
e ravvisabile nell'esigenza del corretto funzionaimedel sistema finanziario che impone |l
dovere ineludibile di evitare gli sprechi e, di seguenza, impegna gli amministratori ad
assolvere il mandato politico per la concreta ssfddione dell'interesse pubblico attraverso

l'osservanza dei criteri di economicita ed effiaaci
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L'efficacia deterrente di dette norme tende aktbio di prevenire e sanzionare |
comportamenti degli amministratori degli enti lagabn conformi ai principi di economicita e
rispetto degli equilibri di bilancio e, per quantoncerne i limiti posti all'indebitamento, la
previsione, dispostape legisdella nullita degli atti, lascia presupporre laghusione, a monte,
della realizzazione effettiva del danno. La graaezsone di natura pecuniaria da cinque a venti
volte l'indennita di carica percepita che si aggeiralla nullita degli atti di spesa illegittima,
sottolinea l'importanza che il legislatore ricormsa rispetto degli equilibri finanziari, a cui
devono attenersi i diversi livelli istituzionali.eNconsegue che alle spese correnti si puo, e si
deve, provvedere con entrate correnti. li rispdttia stabilita finanziaria é rivolto ad impedire
l'indebitamento e prevenire squilibri finanziam fyenerazione presente e generazioni future che,
in difetto, si troverebbero ad ereditare un delobmsolidato. Del restacome per i casi di
responsabilita per mancata realizzazione dell' @racita dell' azione amministrativa e per le
ipotesi di responsabilitd che possono insorgerkuseldegli strumenti di finanza innovativé,
divieto di ricorrere a mutui per finanziare spesmrenti risponde alla regola di buona

amministrazione contabile volta ad assicurare ildgio di bilancio.

2.2 Le competenze e le responsabilita degli orgaghi governo e dell'apparato burocratico.

La separazione fra la funzione di indirizzo pobtie la funzione di gestione realizza il principio
della specializzazione delle competenze, attraviérqaale dovrebbe essere preclusa qualsiasi
interferenza e confusione nell' esplicazione dellone amministrativa, in conseguenza della
chiara individuazione dei compiti e delle conseduesponsabilita politiche e tecniche.

Agli organi politici, infatti, viene conferito il potere di determinayieobiettivi, di individuare le
risorse e le principali modalita attuative dei pgogmi, unitamente all'esercizio della funzione di

controllo al fine di assicurare la conformita tisuftati ed obiettivi.
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Ai dirigenti, di converso, viene affidato il compito di realre i risultati previsti secondo le
modalita predefinite. Questi coordinano la loravét con quella degli organi politici in assenza
di rapporto gerarchico e, questi ultimi, non poss@iu interferire sull' attivitd gestionale ma
possono solo valutare I'operato dei dirigenti shiae dei risultati da questi ottenuti rispetta agl
obiettivi assegnati. La maggiore autonomia assegaatdirigenti comporta, inevitabilmente,
1'assunzione di una maggiore responsabilita in tquassi rispondono in prima persona dei
risultati raggiunti sia in termini di retribuziorehe di progressione di carriera. Come sostenuto
dalla Corte dei conti, Sezione giurisdizionale ferRegione Piemonte, con la sentenza n.
1192/EL/2000 del 13 aprile 2000, la responsabitiiigenziale € autonoma ed aggiuntiva
rispetto alle altre forme di responsabilita deietigenti pubblici perché essa non sorge dalla
violazione di regole di comportamento ma si ricgdleai risultati prodotti dalla organizzazione

cui il dirigente & prepostts.

12 Cio che questo Giudice € chiamato a valutare msigdncipalmente nella contestazione di fondo makda
Procura Regionale la quale, indipendentemente thalfaa del progetto, mette in rilievo un‘azione anistrativa
improntata ad una certa imprudenza e imperiziatéegha circostanza relativa alla convinzione daith. D. di una
facile realizzabilita dell'intero progetto, quanideece questo, per poter essere realizzato, avnetfiiesto, sempre
secondo la Procura, un diverso e maggiormente pattdeomportamento amministrativo in ragione detlarata
complessita del progetto stesga) Appare evidente che la fattispecie in cuiésmosso il convenuto € oggi
disciplinata dalla nuova normativa che regola ilowp sistema di responsabilita della dirigenza pid#l(o
«privatizzata»), con la conseguente separazioneodipiti e ruoli tra vertice politico e vertice ammistrativo, e
relativo, totale affidamento alla dirigenza medesirdell'attivita di gestione da porre in essere aiifdel
conseguimento degli obiettivi programmati dai v@rgolitici, ma soprattutto degli interessi pubbladla cui tutela
I'Autorita amministrativa stessa €& preposta (cfrL@s. n. 29/93 e successive modifiche e legge 2/1240). ||
responsabile del livello gestionale per poter readire al meglio I'interesse pubblico generale,eotthe operare nel
rispetto del principio di legalita, buon'amminisiiane e imparzialita deve assicurare alla sua faneiil rispetto
dei criteri di efficienza, efficacia, speditezzagosomicita, pubblicita e trasparenza, criteri quekimi
normativizzati dall'ormai nota legge sul procedirteen. 241 del 1990 (art. 1). Il dirigente deve, dua, essere in
grado di saper utilizzare le risorse umane, finanz e strumentali nel rispetto delle regole cuingprontata
l'azione della P.A., dove certamente il momentd' ddficienza non deve essere dissociato da quedta
legalita/garanzia (criterio quest'ultimo posto atéla della collettivita amministrata). Nella separane dei ruoli,
uno politico - di indirizzo - I'altro amministrativ - di gestione - si cerca, in sostanza, di unaestabilita del
rapporto fondato, da una parte, su responsabilidlitga censurabile «in sede elettorale e di gestiodel
consenso» per l'elezione diretta dell'organo diticer dell'apparato amministrativo (questo titolaralla
determinazione degli obiettivi, dei programmi eaallerifica del risultato), dall'altra parte, sullaesponsabilita
dirigenziale esecutrice dei programmi ed artefiegli strumenti per il raggiungimento dei risultati.) Se quindi lo
schema vede il ministro (a livello centrale) eildaco (a livello locale) come «cerniera» di quesistema di unita-
distinzione, l'idea che se ne trae & quella dettet& continuita fra attivita politica ed attivitamministrativa e
dell'esigenza di mantenere quest'ultima nell'alwad#gli indirizzi politici, ma anche quella di gartire la legalita e
l'imparzialitd dell'attivita amministrativa difendelola dalle influenze della (cattiva) politica. Qra fronte di un
potere di gestione, affidato alla dirigenza per grotealizzare quanto prefissato dall'organo di vestpolitico, si
contrappone una maggiore responsabilizzazione @etgmale burocratico posto all' apice dell' orgarazione
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Della riforma della dirigenza pubblica si &€ ancpig, volte, occupata I€orte Costituzionalg -
che con l'ordinanza n. 11 del 30 gennaio 2002 resopposizione sulla legittimita costituzionale
della cosiddetta «privatizzazione della dirigenzablgica», dichiarando manifestatamene
infondata la questione di legittimita costituziamalegli articoli 15, comma |, 19, 21, 22 e 24,
comma 2, del D.lgs. 30 marzo 2001, n. 165 nellaepar cui, estendendo il regime di diritto
privato del rapporto di lavoro anche ai dirigenéingrali, estendono anche a questi ultimi i
principi dettati in origini solo per i dirigenti mogenerali, «al fine di assicurare il buon
andamento e 1l'efficienza dell' amministrazione fioapla stabilita del rapporto di pubblico
impiego dei dirigenti generali non implica necegsaente anche la stabilita dell'incarico
dirigenziale, che pud essere soggetto alla verdafazione svolta e dei risultati perseguiti». La
Corte argomenta il proprio orientamento sulla bafalle seguenti considerazionia
privatizzazione del rapporto di impiego pubblicotésa quale applicazione della disciplina
giuslavoristica di diritto privato) «non rappresentli per sé un pregiudizio per I'imparzialita del
dipendente pubblico, posto che per questi (dirigent no) non vi € (...) una garanzia
costituzionale di autonomia da attuarsi necessadata con legge attraverso uno stato giuridico
particolare che assicuri, ad es. stabilita ed inasbdita» per cui rientra nella discrezionalita
del legislatore disegnare I'ambito di estensioneadi? privatizzazione, con il limite del rispetto

dei principi di imparzialita e buon andamento depabblica amministrazione e della non

pubblica, con la conseguenza che questo, nel mzakizgli obiettivi e, al fine di non disperdere filmente risorse
finanziarie pubbliche (con conseguente danno alter), deve perseguire una sana gestione in graidiwadiurre

nella concreta realta le direttive impartite dalrtiee politico. Ma cio che deve poter risultare alo da tutto
guesto discorso € che la responsabilita dirigerezjaér i risultati € autonoma ed aggiuntiva rispedtte altre forme
di responsabilita che gravano sui dipendenti putibdi, quindi, anche sui dirigenti. In particolarea marcata la
distinzione rispetto alla responsabilita amminisiva. Quest'ultima presuppone un comportamentosthiiscosta
dalle regole giuridiche che presiedono alla at@videl dipendente. Inoltre, si tratta di respons#diper colpa (o
per dolo). La responsabilita dirigenziale, inveoen sorge dalla violazione di canoni normativi dingportamento
ed, anzi, trascende il comportamento personaledi®ndente: essa si ricollega ai risultati complesprodotti

dalla organizzazione cui il dirigente € preposto igtblica, in caso di giudizio negativo, piu che ucalpa del
dirigente, la sua inidoneita alla funziondCorte con., Sez. Giurisd. Piemonte, 13.4.00, n. 92, in

www.dirittoeschemi.i.
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irragionevolezza della disciplina differenziata.)(.piu in generale, la disciplina del rapporto di
lavoro dirigenziale nei suoi aspetti qualificantin particolare il conferimento degli incarichi
dirigenziali (assegnati tenendo conto, tra I'altdelle attitudini e delle capacita professionalita
del dirigente) e la loro eventuale revoca (per mspabilita dirigenziale), nonché la
procedimentalizzazione dell'accertamento di talgpomsabilita (artt. 19 e 21 del D.Lgs. n. 29
del 1993, ed ora artt. 19,21 e 22 del D.Lgs. n. &b 2001) - e connotata da specifiche
garanzie, mirate a presidiare il rapporto di impeeglei dirigenti generali, la cui stabilitd non
implica necessariamente anche stabilita dell'incariche proprio al fine di assicurare il buon
andamento e l'efficienza dell'amministrazione pidahlpuo essere soggetto alla verifica dell’
azione svolta e dei risultati perseguiti; (...)irigenti generali sono quindi posti in condizionie d
svolgere le loro funzioni nel rispetto del prin@pdi imparzialita e di buon andamento della
pubblica amministrazione, tanto piu che il legisia delegato - nel riformulare gli artt. 3 e 14
del D.Lgs. n. 29 del 1993, con gli artt. 3 e 9 Ddlgs. n. 60 del 1998, trasfusi ora negli artt. 4 e
14 del D.lgs. n. 165 del 2001 - ha accentuato ih@pio della distinzione tra funzioni di
indirizzo politico- amministrativo degli organi djoverno e funzione di gestione e attuazione
amministrativa dei dirigenti, escludendo, tra ltalt che il Ministro possa revocare, riformare,
riservare 0 avocare a sé o altrimenti adottare predimenti o atti di competenza dei dirigenti

(Corte cost., 30.1.02, n. 11, imwww.consulta.con).

L'art. 109 del T.U.E.L. provvede a risolvere i pevhi applicativi che il principio di distinzione
tra politica e amministrazione sconta nelle amniamoni comunali prive di personale di
gualifica dirigenziale, attribuendo, a detti enkh possibilita di ricorrere ad altre figure
professionaliSi prevede, infatti, che in tali casi le funziomicdi all' art. 107, commi 2 e 3 del
T.U.E.L. possono essere attribuite ai responsdeijli uffici o dei servizi, con provvedimento
motivato del Sindaco ed indipendentemente dall@ Iqualifica funzionale, fatta salva,

comunque, l'opzione dell'attribuzioni delle sudeédtinzioni al Segretario comunade art. 97,

79



comma 4, lettal). In tal modo viene, cosi, valorizzato il profilo sostate della responsabilita

del servizio o dell'ufficio presupponendo la sussiza di una idonea competenza professionale.
Per gli enti locali di piccole dimensioni (meno31000 abitanti, successivamente elevato fino a
5.000) si prevede la possibilita di attribuire amponenti dell' organo esecutivo la responsabilita

degli uffici e dei servizi ed il potere di adottdaeduni atti di natura tecnico gestionale.

2.2.1 Le responsabilita dell'apparato burocratico.

L'apparato burocratico risponde in virtu dell' 8. Coste, per esso sono ascrivibili, in astratto,
tutte le tipologie tipiche di responsabili@ivile, penale, amministrativo-contabile, e, peagto
concerne le qualifiche dirigenziali, anche per n@ocaggiungimento del risultato). Tra l'altro
bisogna, poi, considerare che se l'ente (al pamudlsiasi altra pubblica amministrazione)
dovesse risarcire il terzo danneggiato, in virtliadgropria concorrente responsabilita verso terzi
sempreex art. 28 Cost., dovra, in conseguenza, rivalersicogfronti del proprio dirigente o
funzionario che abbia commesso il fatto dannosan€abbiamo gia visto, esistono, tra l'altro,
casi in cui viene meno anche il vincolo di solié&i tra danneggiante ed amministrazione. Si
richiama, in proposito, la Sentenza dedllarte di Cassazione, Sezione terza civile, n. 11969
del 25 novembre 1998¢on la quale la Suprema Corte stabiliva che, il0 cihsmpegni di spesa
irregolarmente assunti nell'acquisizione di beseevizi degli enti locali, il rapporto negoziale
intercorreva direttamente tra amministratore o iomario che aveva consentito la fornitura e la
controparte privata. In tal caso quest'ultima pategperire azione, per l'adempimento degli
obblighi negoziali, nei confronti del funzionariodell'amministratore, il quale rispondeva con |l
suo patrimonio. Non era, invece, concessa al mriVazione di indebito arricchimento nei
confronti dell' ente locale per difetto del necessaequisito della sussidiarieta, escluso dall’
esistenza di altra azione esperibile dal pretesanelggiato nei confronti della parte

inadempiente.
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Infatti la Corte di Cassazione, aderendo all'miemento espresso dalla Consulta, ha enunciato
il seguente principio di diritto che bene si adala fattispecie concreta oggetto del giudizio
«se un contratto di fornitura tra un privato ed @omune viola le disposizioni contenute nell’
art. 23 comma 3 della legge 24 aprile 1989 n. 1(é4si aggiunge, dell'art. 58 della 1. 1990 n.
142) il rapporto negoziale intercorre direttamemten I'amministratore o il funzionario che I'ha
consentita (come espressamente prevedono le naomemate)(Corte Cass. 24 settembre
1997 n. 9373)

Pertanto il privato non pud esperire nei confrafgi comune neppure l'azione di indebito
arricchimento (art. 2042 c.c.) perché difetta itessario requisito della sussidiarieta (art. 2042
c.c.), che viene escluso nel caso in cui esista aftione esperibile dal preteso danneggiato (che
assume la veste di legittimato attivo per I'adengmta degli obblighi negoziali, ma nei confronti
del funzionario o dello amministratore) nei contiafella parte contrattualmente inadempiente.
Come ha precisato la Corte Costituzionale nellamexrdecisione del 1997 n. 295, attraverso la
nuova normativa sulla responsabilitd amministragivatti di acquisizione di beni e servizi agli
enti locali sono solo apparentemente riconduc#iilmedesimi, realizzandosi la scissione del
rapporto di immedesimazione organica tra agentgbbliga amministrazione, sicché 1'ente resta
estraneo agli impegni di spesa irregolarmente déisgunon puo invocarsi la fattispecie di cui all'
art. 28 della Costituzione.

Il rapporto negoziale nasce direttamente tra fumaiio e controparte privata e dunque resta
regolato, per gli inadempimenti, dalle norme neglbzcodificate, venendo a mancare il
presupposto della sussidiarieta inteso in sengg patsto che comunque si garantisce alla parte
contraente una tutela diretta contro il funziongmblico, che risponde con il suo patrimonio.
(Cass. civ., Sez. lll, 25.11.98, n. 11969).

Il principio di cui sopra, contenuto nell' articoR3 della legge 24 aprile 1989, n. 144, & oggi

trasfuso nell'art. 191, comma 4, del T.U.E.L. isdal quale, I'acquisizione di beni e servizi in
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violazione dell' obbligo della previa delibera @@ijano competente e dell'impegno di spesa,
determina l'insorgenza dell'obbligazione, per oeffietto di legge, in capo al funzionario o
allamministratore che ha consentito la fornitufemperamenti al rigore del principio sono
contenuti nella possibilita per I'ente, che comungu sia avvantaggiato del servizio o della
fornitura, di effettuare pagamenti nei limiti dellailita conseguita (art. 194 T.U.E.L.) La

responsabilitd in solido dell'Ente con il dipendenautore del danno, e, infatti, un logico

corollario del rapporto organico strumentale chgaleuesta a quello; tuttavia, il legame si

interrompe, liberando I'Ente da qualsiasi respatitalqualora la condotta dell' agente, sia essa

dolosa o colposa, sia determinata da ragioni patsed egoistiche.

Come abbiamo gia visto, la problematica delle raspbilita amministrativa del dipendente
dell'ente locale e analizzata e sviluppata dall'@st del D.Lgs. n. 267 del 2000 e riprende,
sostanzialmente la disciplina posta dall'art. 38degge n. 142 del 1990.

Vale, pero, qui la pena di approfondire alcunngipi giurisprudenziali emergenti, sulla natura
della responsabilitd derivante dalla emanazioneattli illegittimi. Come € noto, l'azione
amministrativa degli operatori pubblici pud assuenaranifestazioni differenti in relazione all’
ampiezza del potere decisorio ad essi attribuito lpecura dell'interesse pubblico; da cio
consegue che una attivita puo essere esercitatssenza di qualsiasi potere discrezionale,
gualificandosi per questo come «vincolata» oppui garatterizzarsi per I'esercizio di un potere
discrezionale limitato ovvero per essere totalméhera. Se a questo punto si assume per dato il
principio che la discrezionalita trova il suo limiinvalicabile nel raggiungimento dei fini
istituzionali attraverso attivita legate a canomilagica e di ragionevolezza, non pud che
addivenirsi alla conclusione che il diverso atteggji della discrezionalita incide notevolmente
sulla corretta valutazione della condotta dell' rapme pubblico e, quindi, della minore o
maggiore gravita della conseguente responsabilita. I'altro deve osservarsi che il nuovo

T.U.E.L., discostandosi dalla precedente previsicnatenuta nella legge n. 142/1990, ha
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sostituito la tradizionale delibera a contrattaiecdmpetenza dell' organo politico con la
determina dirigenzialetanto e che l'art. 192 prevede che la stipulazé@eontratti deve essere
preceduta da determina a contrattare del respdas#ddi procedimento in cui, tra l'altro, deve
essere indicato il fine perseguito, lI'oggetto elérisole essenziali del contratto e le modalita di
scelta del contraente. Dall'iniziale inquadramerdad, opera delle SS.UU. della Corte di
Cassazione, di detta responsabilita come extresttuite o0 aquiliana, la giurisprudenza
amministrativa € passata ad ulteriori articolazidistinguendo lac.d. «responsabilita da
contatto» ed unaresponsabilita «mista o trasversale»La prima, si riferisce al doveroso
comportamento del soggetto pubblico, nei confrdaelie specifiche regole che ne disciplinano il
potere, inevitabilmente collegato con la legittinagpettativa del privato sulla positiva
conclusione del procedimento amministrativo e $erisce all'interesse legittimo di tipo
oppositivo; la seconda, si fonda su un rapportopiigato e pubblico concretizzante una
situazione giuridicasui generisassimilabile alla responsabilita precontrattualeess a quella
per inadempimento e si riferisce all'interessetfiegd di tipo pretensivd® La violazione di
posizioni di interesse legittimo é stata qualifecdalla fondamentale sentenza d8i&UU. della
Cassazione n. 500 del 199@ome responsabilita extracontrattuale o aquil@insensi dell'art.
2043 c.c.

La giurisprudenza amministrativa, pur prendendmtisse da un analogo inquadramento della
responsabilita derivante dall'emanazione di attmamstrativi illegittimi, responsabilitd che si
descrive come«xsaldamente inserita nel sistema dell'lllecito de&to dagli articoli 2043 e
seguenti del codice civile, anche per esigenzeodremza complessiva dell' ordinamento e di

necessaria omogeneita delle tecniche di protezghmedica degli interessi meritevoli di tutela»

Bl T.AR. Catania, consentenza n. 2265 del 20 agosto 2Q@hnulla gli atti impugnati, sia con ricorso origiiza
che con ricorso per motivi aggiunti, e dispone ieribo al risarcimento del danno subito dalla ditieorrente
guantificandolo nel corrispettivo che la stessahle conseguito se 'amministrazione avesse camettte agito.
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ha imboccato una via piu articolata. Ulteriori agfpndimenti della tematica portano i giudici
amministrativi ad introdurre distinzioni che, irdithente piu schematiche, nelle decisioni recenti
vengono sviluppate in dettaglio. Si sostiene, imtipalare, che dal rapporto amministrativo
scaturisce, in alcune ipotesi, una peculiare figlineesponsabilita, di difficile (ed ancora incerto
e controverso) inquadramento, della quale & foigespmplice dire cid che non €: non e
responsabilita aquiliana, non €& neppure «vera» orssgbilita contrattuale. Si parla di
responsabilita da «contatto sociale»tra i privati destinatari dei provvedimenti e
I'amministrazione; il dovere di comportamento dajjgetto pubblico (e quindi la misura della
colpa) viene definita non solo in funzione dellegfche regole che disciplinano il potere ma
anche e soprattutto, valorizzando la progressivergione dell'affidamento del privato in ordine
alla positiva conclusione del procedimefito.

Secondo il ragionamento dell'Organo Giudicantarittd al risarcimento del danno conseguente
dall' adozione di provvedimenti amministrativi dieimi si presenta come altra cosa rispetto al
modello aquiliano di cui all'art. 2043 c.c. con seguenze in ordine alla disciplina
concretamente applicabile (prescrizione, area a@ehd risarcibile, onere della prova etc.).

La stessa Corte di Cassazione si allontana dai#liei orientamento monoliticamente incentrato
sulla natura aquiliana della responsabilita defianistrazione, osservando coraeel dibattito
sull'eterno problema del risarcimento da lesionanderesse legittimo s'insinua probabilmente
0ggi, a differenza che nel passato, il disagio @surare il contatto dei pubblici poteri con il
cittadino secondo i canoni del principio di autdsitdella presunzione di legittimita dell'atto
amministrativo, e in definitiva emerge linadeguai® del paradigma della responsabilita

aquiliana» (sentenza Corte Cass. 10 gennaio 2003, n. 15¥ale decisione osserva ckd

14

( ...) La giurisprudenza, in altri termini, comiacad isolare e distinguere dalle altre le ipotastui il predetto
contatto sociale si atteggi, in concreto, come @donento amministrativo ad iniziativa (istanza)vpta, finalizzata ad
ottenere il soddisfacimento di una pretesa; inipaltesi l'interesse del privato non & necessanaéme «soddisfazione
garantita », poiché la sua attuazione risulta ntadial procedimento amministrativo (.(1).a.r. Catania, 20.8.04, n.
2265 inwww.altalex.i).
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fenomeno tradizionalmente noto come lesione deliisse legittimo, costituisce in realta
inadempimento alle regole di svolgimento dell'agioamministrativa, ed integra una
responsabilita che € molto piu vicina alla respdnifita contrattuale nella misura in cui si
rivela insoddisfacente, e inadatto a risolvere cowmerenza i problemi applicativi dopo la
sentenza Cassazione 500/99/SU, il modello finoilezzdato, che fa capo all'articolo 2043 c.c.
con le relative conseguenze di accertamento dedlpas. Da cid deriva il corollario della
risarcibilita del danno a prescindere dalla spetatel bene della vita, posto che linteresse al
rispetto delle regole sul procedimento (partecipaej speditezza, motivazione esaustive)e
costituisce la vera essenza dell'interesse legitiassume un carattere del tutto autonomo
rispetto all'interesse al bene della vita: l'inteee legittimo si riferisce a fatti procedimentale.
Questi a loro volta investono il bene della vitdecresta perdo ai margini, come punto di
riferimento storico»(Cass., decisione da ultimo citata). ( ..)

Senza dilungarsi ulteriormente sulle molte e cosgdequestioni che la problematica involge, ci
si limita a riassumere lo stato del dibattito do#rio e giurisprudenziale in materia -
schematizzando al massimo per ragioni di sinte=i a ricordare che sono state proposte tre
ricostruzioni della responsabilita della pubblicanainistrazione:responsabilita da contatto
(parzialmente assimilabile a quella contrattualéoate di interessi pretensivijesponsabilita
aquiliana (a fronte di interessi oppositivilesponsabilita mista o trasversalgsempre a fronte

di interessi pretensivi), caratterizzata dall’ ggiarsi del contatto fra privato e amministrazione
come situazione giuridica di tipo relativo sui gesehe esula dallo schema dell'art. 2043 c.c., e
per alcuni aspetti va assimilata alla responsahiliecontrattuale, mentre, per altri, va assimilata
a quella per inadempimento delle obbligazioni, conseguente rilievo dell'elemento soggettivo,
ma con inversione dell'onere della prova (sarebldebitore a dover fornire la prova negativa

dell’elemento soggettivo)T.a.r. Catania, 20.8.04, n. 2265 iwww.altalex.i).
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Dal canto suo, iConsiglio di Stato, gia nel 2003 con la sentenza 1945 aveva chiarito che il
danno ristorabile non e piu riconducibile alla sptadita della utilita sostanziale cui il privato
aspira, ma, e prima ancora, va ricondotta all'ingamento del rapporto che si genera in
relazione all'obbligo imposto dalla norma. Sovemitti, la pretesa risarcitoria viene azionata
da soggetti che, in quanto portatori di interesnemici di rilievo, entrano in contatto con
'amministrazione, e lamentano il pregiudizio capsnte alla preclusione frapposta dall’
amministrazione alla realizzazione del bene firaleui essi aspirano. In tal caso si prescinde
dalla soddisfazione dell'interesse finale perchée$gponsabilita discende dalla violazione degl

obblighi imposti a presidio dell' affidamento deivato.

2.2.2 Le responsabilita degli organi politici.

Per quanto, invece, piu specificatamente conceapmpdrato politico, deve preliminarmente
osservarsi che lo sviluppo assunto dalle funziomiae compiti assegnati agli enti locali, ha
ampliato a dismisura la possibilita che i pubbBonministratori, con I'assunzione delle loro
decisioni, possono determinare danni di naturaimatnale sia direttamente all' ente di
appartenenza, in nome del quale agiscono, siaza ner confronti dei quali I'ente risulti
responsabile con consequenziale obbligo di risaidilanni causati dall' esecuzione degli atti da
guesti adottati.

La responsabilita patrimoniale dei componenti délainta e dei Consigli Comunali per
'adozione di deliberazioni causative di danno ial@rveniva puntualmente disciplinata dai
vecchiTesti Unici nn. 148 del 4 febbraio 1915 e 383 del 3 marzo 19f4li ritenevano esenti
da responsabilitd quei componenti dei collegi anmstrativi, che per legittimi motivi, non
avevano preso parte alle deliberazioni ovvero avevatto constatare in tempo, nel verbale, il
loro motivato dissenso ovvero avessero avanzatpogte per evitare l'atto dimostratosi, poi,

causativo del danno. A sua volta, Gorte dei cont, aveva affermato la propria linea
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giurisprudenziale nel senso di ritenere che, ngb ch deliberazione causativa di danni, gli unici
componenti dell'organo collegiale a non dover esséEnuti responsabili erano coloro che, pur
partecipando alla seduta, avevano votato contpsdposta, motivando il proprio voto contrario
con constatazione a verbale, nonché gli assenstifigati. In diritto amministrativo l'atto
collegiale é imputato indistintamente all'organe @hha deliberato in quanto nella collegialita si
annullano gli apporti personali, a meno che nomgsiatati tradotti in dissenso espresso e
formalizzato con voto sfavorevole; ne conseguelalieliberazione viene imputata al Consiglio
o alla Giunta nel suo complesso. In termini di cegabilita amministrativa cio ha significato la
sussistenza della stessa in capo a tutti i compiodeli’ organo collegiale, ivi compresi gli
astenuti (ritenuti corresponsabili), con la solaelesione dei «dissenzienti formali». La legge n.
142 del 1990 ha abrogato espressamente le dispoispriecedenti in materia (l'intero titolo VI
del vecchio testo unico) e, tramite l'art. 58 ha, uh lato, proceduto all'estensione delle
disposizioni vigenti in materia di responsabilitagl impiegati civili dello Stato, anche agli
amministratori e dipendenti di Comuni e Provincela&l]' altro, ad individuare nella Corte dei
conti il giudice competente in materia di respoiilgabdi detti soggetti. In proposito occorre
rilevare che la norma denunciata si colloca neldguadi una nuova conformazione della
responsabilita amministrativa e contabile, alleegtia di peculiari connotazioni di cui da
dimostrazione, tra I'altro, il principio peraltreaganticipato in parte dall'art. 58 della leggd 42
del 1990 (Ordinamento delle autonomie locdli). ) Quali siano le finalita ispiratrici della
contestata norma (art. 3, comma 1, letto a del 83.ottobre 1996, n. 543, convertito, con
modif., in legge 20 dicembre 1996 n. 639) e dateudwre, del resto, dagli stessi lavori
parlamentari, che evidenziano l'intento di predispo nei confronti degli amministratori e dei
dipendenti pubblici, un assetto normativo di cuttithore delle responsabilita non esponga
all'eventualita di rallentamenti ed inerzie nelleodgimento dell' attivita amministrativeCorte

cost., 20.11.98, n. 371Prima ancora, ma se nello stesso anno, ancherd& @ei conti si
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espresse nei termini che seguono: La responsakiltaninistrativa (del sindaco e degli
assessori) non puo discendesx se>dall'esistenza di una posizione funzionale di smaza e
direzione nell'amministrazione comunale, configd@si, quindi, come oggettiva, ma deve
scaturire da un comportamento causativo di danhayme&le sia rinvenibile una componente
soggettiva gravemente colposa. Cio anche alla Ide#e innovazioni, in materia di
responsabilita amministrativa, introdotte dalla.1689/96 ( ... )(Corte dei conti, SS.RR.,
20.5.98, n. 22/A).

Successivamente, é proprio con le leggi di rifodaka Corte dei conti, leggi nn. 19 e 20 del 14
gennaio 1994 e n. 639 del 20 dicembre 1996, chedgeria acquista contorni maggiormente
definiti.

Il principio che la responsabilita patrimonialeontabile & «personale » ha avuto la sua prima
formulazione nell'art. 58, 4° comma, della leggé.B®90, n. 142 che stabiliva, sia pure con
locuzione diversa e solo per gli enti locali cke... la responsabilitd nei confronti degli
amministratori e dei dipendenti dei comuni e dgtevince & personale e non si estende agli
eredi.» ( .. .) il principio della personalita (..) non ha impresso alla responsabilita
sanzionatoria- pubblicistica un nuovo carattere..( ). incidendo unicamente sul regime di
trasmissibilita dei debiti ereditari, nel senso ekcludere, a differenza di quanto accadeva in
precedenza, che I'obbligo risarcitorio potesse passella sfera giuridica di soggetti (eredi).
che acquistassero in devoluzione il coacervo diaziioni attive e passive intestate all'agente
responsabile (dante causa).( ..Parimenti la riformulazione di tale norma [I'att, comma
l,della legge 14.1.1994, n. 20], di cui all'artl jomma, della legge 20.12.1996, n. 639, che
costituisce la regola generale applicabile a tldtéipologie di responsabilita amministrative,
intende il principio della personalita in funziodella trasmissibilita dell'obbligo risarcitorio agl
eredi stabilendola responsabilita (. .. ) € personale e limitata fatti ed alle omissioni

commessi con dolo o colpa grave, ferma restandwitidacabilita nel merito delle scelte
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discrezionali. Il relativo debito si trasmette agliedi secondo le leggi vigenti nei casi di illecit

arricchimento del dante causa e di conseguentehita@rricchimento degli eredi stessi». ( ... )

Certamente la non riconducibilita della responsdlilamministrativo contabile allo schema

paradigmatico della responsabilita risarcitorio-fisitoria civile risiede nelle diversita

normative che disciplinano la prima. Diversita cbe in parte preesistevano (come ad es. il cd.

potere di riduzione dell' addebito ex art. 52, can?y R.D. 12.7.1934 n. 1214 e art. 83, comma

1, R.D. 18.11.1923 n. 2440) sono state introdadtelleeriormente specificate dalle riforme del

1994 e del 1996 (fra cui il «principio di persortab quale limitazione dei casi di trasmissibilita

dell'obbligo risarcitorio; la soglia minima di intesita dell' «elemento psicologico », dolo o

colpa grave, limitazione della «solidarieta passiyaecessita di tener conto dei «vantaggi

conseguiti dall'amministrazione o dalla comunitaxjove regole per i membri di «organi

collegiali»; esimente o scriminante per gli «orggmlitici»; «parziarieta» dell'obbligazione

risarcitoria) (Cass., SS.UU., 21.3.01, n. 123)

Le novelle legislativedel 1994e del 1996 si caratterizzamofatti, per i seguenfrincipi:

* la responsabilita dei soggetti sottoposti allarigdizione della Corte dei conti &€ personale;

* € limitata ai soli fatti ed omissioni commesshawlo o colpa grave;

* le scelte discrezionali sono insindacabili nelitoe

* il giudice deve tener conto dei vantaggi comunqaeseguiti dall' amministrazione o dalla

comunita;

* se il danno é causato da deliberazioni di orgahégiali, la responsabilita si imputa
esclusivamente a coloro che hanno espressdamdoevole;

» se il fatto dannoso e causato da piu persondsiiidice contabile valutate le singole

responsabilita, condanna ciascuna per la parteidine preso, salva l'ipotesi in cui i concorrenti

abbiano conseguito un illecito arricchimento oiabb agito con dolo, nel qual caso essi sono

invece responsabili solidalmente;
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* nel caso di atti che rientrano nella competenzgnm degli uffici tecnici o amministrativi la
responsabilita non si estende ai titolari degliamigpolitici che in buona fede |i abbiano
approvati ovvero ne abbiano autorizzato o cofteefgsecuzione.

Sono questi, dunque, gli elementi da cui bisogndirpaper la costruzione delle possibili
responsabilita ascrivibili agDrgani Politici che, come noto, nell' ambito degli enti locali gon

il Sindaco, la Giunta, il Consiglio.

2.2.3 1l Sindaco.

L'organo di vertice del Comune, giusto dispostd'atel 36,comma I°, del D.Lgs. n. 267/2000, é
individuato nella figura del Sindaco, il cui ruckodelineato dai successivi articoli 50 e 54. Esso
viene configurato quale soggetto responsabile aelihinistrazione del comune, che assomma in
sé due tipologie di funzioni di cui una concerneinted. «compiti propri» ovvero connaturati
all'attivita ordinaria avente un diretto nesso a@ieagamento con le problematiche della gestione
e dello sviluppo della collettivita amministratd'altra, concernente le cd. «funzioni delegate » o
attribuite dallo Stato e per le quali il Sindacosag come «ufficiale del Governo». Esso
costituisce l'autorita massima sul territorio deh@ine di competenza.

In conseguenza, la prima forma di responsabilitéridbile alla figura del Sindaco € la
responsabilita politica. li Sindaco nomina i comgot della Giunta, tra cui il vicesindaco,
dandone comunicazione al Consiglio nella prima sedwccessiva alla elezione, allo stesso
modo puo revocarne uno o anche piu. Cio signifoatanzialmente che egli si sceglie la propria
«squadra di governo» al fine della realizzaziorlede«programma di mandato» (detto anche di
legislatura), contenuto nelle linee programmatictative alle azioni ed ai progetti da realizzare
nel corso del mandato, che egli € tenuto preseatatensiglio, a seguito del suo insediamento,
sentita la Giunta, il programma di mandato assd&/dunzione di chiarezza nel rapporto

fiduciario con la cittadinanza e, pertanto, si amanper il contenuto politico- amministrativo,
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dovendo rispondere alla necessita di esplicarddilinizio della legislatura gli obiettivi general
dell' azione di governo.

Per tale organo la responsabilita assume varie pegthé egli ha il compito di dirigere la
politica di governo del Comune, di mantenere lami indirizzo politico e, direttamente dalla
norma, & considerato il responsabile della direzidall'attivita amministrativa; egli ha anche
poteri propulsivi e di verifica dell' andamento derori degli assessori e risponde di fronte alla
collettivita organizzata dei risultati consegu@uindi, oltre alla c.d. «responsabilita politicél»,
Sindaco risponde, al pari di tutti gli altri opematpubblici, ai sensi dell'art. 93 del T.U.E.Luls
piano civile, penale ed amministrativo contab8etomatica, al riguardo, la vicenda di cui si &
occupata la Sezione Terza Penale della Corte disZmse nel luglio del 2004, concernente la
condanna in primo e secondo grado di un Sindaamsire®lpevole dei reati di cui all'art. 51,
comma 3, del D.Lgs. n. 22/1997 e dell' drsexiedella legge n. 431/1985 avendo, nella sua
gualita di sindaco, realizzato in zona sottopostanaolo paesaggistico e idrogeologico una
discarica non autorizzata di rifiuti (pericolosinen). La difesa del Sindaco, con ricorso per
Cassazione lamentava, tra le altre, anche la valaezdell'art. 107 D.Lgs. 18/8/2000 n. 267
(Testo Unico sugli Enti Locali) secondo cui la resgabilita per i fattde quibusdoveva fare
carico al dirigente del settore tecnico del teritocioé all' organo burocratico, e non all' organ

politico. *°

* La Suprema Corte di Cassazione, nel rigettaredlrsio confermando le sentenze appellate, cosi avetiy. .. )
Passando alle censure di merito, si deve osserslaeela ripartizione delle funzioni tra organi digerno e organi
burocratici del comune stabilita dall'art. 107 Dvd 18/8/2000 n. 267, non pu0 esonerare il sindaalladsua
responsabilita per aver realizzato una discaricarifiuti non autorizzata in un'area di proprieta cwnale. In
materia di gestione dei rifiuti, questa corte haivmodo di ritenere che detta ripartizione funztenpuo liberare
il sindaco da responsabilita inerenti a inossenardelle prescrizioni contenute nelle autorizzaziotasciate
dall'autorita competente (Sez. Ill, n, 8530 del/2(®2, Casti, rv. 221261), o da responsabilita evdr alle
soluzioni operative adottate nel servizio di ra¢adlifferenziata (Sez. Ill, n. 23855 del 2116/268@2 in proc. Pino,
rv. 222706), che invece spettano ai dirigenti anistiativi. Ma ha anche escluso I'effetto liberatomel caso di
realizzazione di una discarica non autorizzatagsét le specifiche competenze del sindaco, il qualme capo
dell'amministrazione comunale, ha il compito di grammare l'attivita di smaltimento dei rifiuti sdiiurbani, e,
come ufficiale di governo; ha il potere di emanardinanze contingibili e urgenti a tutela della st pubblica e
dell'ambiente (Sez. Ill, n. 3878 del 27 /3/2000}it8ni, rv. 216212). Cio significa che il sindacea esente da
responsabilitd solo per quelle condotte che rientranell' ambito esecutivo o gestionale riservatodaigenti
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Con I'emanazione del D.Lgs. 267/2000, come giarrafign, sono state definite ed ampliate
rispetto al passato le mansioni svolte dal sindaaualita di capo dell' amministrazione locale,
mentre, quale ufficiale del Governo, egli intengesoltanto quando sia necessario prevenire ed
eliminare gravi pericoli che minacciano l'incoluanitlei cittadini, e nei casi di emergenza,
connessi con il traffico e/o linquinamento atmosfe o acustico o in altre circostanze
straordinarie, in materia di modifica degli orafi esercizi commerciali, pubblici esercizi e
servizi pubblici. La conseguenza €, ovviamente, sbeo oggi piu numerosi i casi di
coinvolgimento del Comune, quale responsabile indgocon il Sindaco, nei giudizi per
responsabilita civile promossi dai cittadini pettdaione di diritti soggettivi o interessi legittim

Ne conseque che il sindaco, quale figura di vertieEnte territoriale, potra, con magagiore

frequenza, essere chiamato a rispondere per noa adequatamente vigilato sulle attivita dei

preposti 0 monitorato tutte le diverse situazioni peoblematiche che si prospettano

quotidianamente nella vita dell'edt®d. culpa in vigilando) o per essersi circondato di persone

non idonee o incompetenfc.d. culpa in eligendo)per l'espletamento di funzioni anche di

rilevanza penaltd'affermazione della sua responsabilita si basguéndi, sulla accusa di avere

agito con leggerezza, imprudenza o negligenzaitieinpgenerale per l'inosservanza di cautele

doverose.

L'attuale impianto normativo, che delinea la figuwtal Sindaco all'art. 50 T.U.E.L., quale
«responsabile dellamministrazione del comune epragentante dellEnte»prevede una
organica disciplina per quanto concerne la gestawierifiuti e bonifica; la tutela delle acque
dall'inquinamento e gestione delle risorse idricle, difesa del suolo e la lotta alla
desertificazione, la gestione delle aree protédtéytela risarcitoria contro i danni all' ambiente

procedure di VIA e IPPC. Egli, quale ufficiale d8bverno, adotta, con atto motivato e nel

amministrativi, ma deve sempre rispondere delldtessqggogrammatiche e di quelle contingibili e urgieche egli
adotti nell' ambito dei suoi poteri, 0 anche ecaadteda questo ambit¢Cass. Pen., Sez. Ill, 1.7.04, n. 28674).
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rispetto dei principi generali dell'ordinamento rgiico, provvedimenti contingibili ed urgenti al
fine di prevenire ed eliminare gravi pericoli cheénatciano l'incolumita dei cittadini; e per
I'esecuzione dei relativi ordini pud richiederePakfetto, ove occorra, l'assistenza della forza
pubblica. Tutta la legislazione speciale che tut@labiente contiene indicazioni dei poteri -
doveri del sindaco e connesse violazioni di leggasti pensare alla disciplina in tema di
bonifiche di siti contaminati, contenuta nell'art D.Lgs. n. 22/1997 e nel D.M. n. 471/1999, che
prevede un coinvolgimento attivo degli Organi comdyre sanzioni penali conseguenti (&i-

bis D.Lgs. 22/1997) nel caso di inottemperanza aglilighb prescritti. La norma in esame
prevede il potere — dovere del sindaco di diffidaten ordinanza il responsabile
dell'inquinamento affinché proceda alla bonificaudi sito contaminato, ma prevede anche il
dovere del Comune di intervenire e bonificare isocai inadempimento (o impossibilita di
individuazione) di detto soggetto (art. 17, comnmal® questa, come nelle altre ipotesi di reato
connesse alla materia ambientale, il Sindaco hgisi doveri di intervento tanto & che la
mancata attivazione potrebbe integrare, il reatoudiall'art. 328 C.p. (Rifiuto di atti d'ufficio.
Omissione) in virtu del quale:1. Il pubblico ufficiale o l'incaricato di pubblicservizio che
indebitamente rifiuta un atto del suo ufficio cper ragioni di giustizia o di sicurezza pubblica,
o di ordine pubblico o di igiene e sanita, deveeesscompiuto senza ritardo, € punito con la
reclusione da sei mesi a due anni. 2. Fuori deii gasvisti dal primo comma, il pubblico
ufficiale o l'incaricato dei un pubblico servizitie, entro trenta giorni dalla richiesta di chi vi
abbia interesse non compie l'atto del suo ufficiman risponde per esporre le ragioni del
ritardo, € punito con la reclusione fino ad un anaacon la multa fino a 1.032 Euro. Tale
richiesta deve essere redatta in forma scritta edermine di trenta giorni decorre dalla

ricezione della richiesta stessabka fattispecie del rifiuto da parte del pubbliofficiale o

dell'incaricato di pubblico servizio di compiere atto d'ufficio & integrata, non solo guando vi

sia stata una sollecitazione soggettiva concretatasuna richiesta o un ordine e |l
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comportamento del soggetto attivo Si ponga composia negativa ad essi, esplicita od

implicita, ma anche, indipendentemente da una asthi 0 da un ordine, guando sussista

un'urgenza sostanziale, impositiva dell'atto, m@dente dai fatti oggettivi posti all'attenzione

del soggetto obbligato ad intervenire, dimodoch#erizia soggettiva del medesimo assuma

valenza di rifiuto»(Cass. Pen., Sez. VI, r21049/98§.

A questo punto, occorre, comungque, precisarengalicon la giurisprudenza della Cassazione
Penale successiv@Cassazione Penale, Sezione terza, sentenza n. 228@l 17 giugno
2005)che, invece, in materia di sicurezza, salute @&hesul lavoro, non si pud ascrivere in
ogni caso al Sindaco ogni violazione di specifidoeme antinfortunistiche, quando esse non si
riferiscono a negligenze a lui imputabili, addehbiliaai vertici dell'ente e quando esista un
apposito dirigente deputato alla vigilanza e altadlo ed espressamente individuato dalla
Giunta comunale quale datore di lavoro ai sensidegs. 626/1994. Di converso, in linea con
guanto sostenuto dalla Corte dei conti, Seziongisgiizionale Lombardia (sent. n. 645/2005) é
da ritenersi inibita al sindaco la possibilita tilizzare risorse umane e materiali dell' ente leca

per fini non istituzionalf®

'* Nel caso esaminato dalla Corte Lombarda, che kautb sussistente la responsabilita per danneratilo, il
Sindaco aveva utilizzato le risorse dell' ente lpguredisposizione e l'inoltro di missiva propagatica elettorale.
L'illecito amministrativo contabile ipotizzato dallProcura attrice consiste nell'utilizzo, da pattd Sindaco
uscente, di risorse umane e materiali dell’ Ammiaisbne per il compimento di un'iniziativa estrardia finalita
istituzionali dell' ente, assumendo che la letterdata ai cittadini al termine della campagna teletle per le
elezioni amministrative (. .. ) costituisse attavdira propaganda politica, anziché possedere isigqdi forma e di
sostanza, della comunicazione istituzionale diatlai 1. 7 giugno 2000, n. 150. Sussistono i retjypsir accogliere
la richiesta di condanna formulata dalla Procusvisandosi, nella specie, gli elementi fondantrdaponsabilita
amministrativa del convenuto, consistenti nelladaita, nel danno, nell' elemento psicologico e metso di
causalita tra il comportamento illegittimo e l'et@mannoso. ( ... ) il punto controverso, dunqumscste nell’
accertare la rilevanza istituzionale della lett@rssia la sua conformita ai dettami della I. n. @#802000, esclusa
dall'Organo requirente e rivendicata dalla difesh abnvenuto, poiché dalla soluzione dell' anzaleftiestione
dipende la valutazione della condotta del Sindattosl profilo della legittimita e, a cascata, darrettezza della
imputazione al bilancio comunale delle spese cateehll'invio della missiva. L'art. 1, della I. H/50 del 2000
disciplina, appunto, le attivita di informazionecemunicazione delle pubbliche amministrazioni. { Le finalita
che devono essere perseguite mediante I'attivitdun@ativa sono, invece, accuratamente circosciitte ) Date
gueste esplicite finalita, si evidenzia l'inconsista della tesi difensiva volta ad includere I&elatin questione nella
categoria della comunicazione istituzionale ( Né)il contenuto «ulteriore» della lettera pud tficarsi in nome
della discrezionalita amministrativa che, come patomette la facolta scelta tra diverse alterndtitt® consentite
dalla norma, mentre l'attivita di propaganda pwdite certamente avulsa dal fine istituzionale tatesal mittente
della comunicazione. (. .. ) In conclusione, norraivisano elementi di rilevanza istituzionale aefiredetta
comunicazione, per cui l'iniziativa del suo miteeit da considerare illegittima; la rilevata illéigiita trasmoda in
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2.2.4 La Giunta Comunale.

La Giunta pu0 essere definita co@gano esecutivo dell'ente localeavente competenza
autonoma, anche se residuale, su tutte le matenespressamente attribuite dalla legge,o dallo
Statuto, ad altri organi. Secondo i dettami dell'47, comma 1, del T.U.E.L., essa € composta
dal Sindaco, che la presiede, e da un numero dssss che varia da un minimo ad un massimo
stabilito dallo Statuto dell'Ente ovvero direttarteedalla norma in caso di mancata adozione di
disposizione statutaria. La Giunta collabora attieate con il Sindaco nel governo del Comune
(in virtu di uno stretto rapporto fiduciario) edeyp attraverso deliberazioni collegiali (art. 48
T.U.E.L.). L'azione della Giunta, che € nominatd 8adaco, & in pratica finalizzata alla
sovrintendenza ed alla cura del buon andament®wkelllocale, cosiome previsto dall'art. 97
Cost., ed il Sindaco puo, revocare il mandato aglaipiu assessori qualora insorga l'opportunita
di provvedere ad una ridefinizione dell'organo aseo ai fini dell'attuazione degli obiettivi
programmatici. Per quanto concerne lo status diszsse, non sussistono differenze tra questi e
tutti gli altri soggetti chiamati a ricoprire canie pubbliche elettive nei Comuni e nelle Province:
essi sono privati cittadini investiti a tempo detarato di funzioni pubbliche. Quando essi
svolgono singolarmente una pubblica funzione, assunta qualifica di «pubblici ufficiale» che

di per sé comporta, ad un tempo, l'applicazionde deitele del codice penale ed anche le
conseguenti attivitd punitive in caso di abuso adlinzione (Delitti contro la pubblica
amministrazione). Ne consegue che il comportamdetli assessori, nello svolgimento delle

proprie funzioni, deve caratterizzarsi per l'impalita ed il rispetto del principio di buona

illiceita in quanto l'autore della lettera ha atlato mezzi e risorse delll Amministrazione comenpér il

soddisfacimento di un fine propagandistico e peaknrcosi cagionando un danno patrimoniale all'Bnémziatore.
(...) il RM. non poteva ignorare, come Sindaa@mp ancora, come cittadino, che la pubblicitatetete non pud
essere finanziata con fondi pubblici, a meno chestuunon sia consentito da una norma di legge, apraba sul

finanziamento pubblico dei partiti politici (I. 3ugno 1999, n. 157). Cio vale a dire che, nel a@ispecie, risultano
violate le elementari regole di prudenza e di dterza che devono guidare I'azione dei pubblici anigtnatori, la

cui missione € proprio quella di garantire un owmilatilizzo delle risorse della collettivita, purewnendo in
considerazione anche la colpa normativa, per palieéagzione dell' art. 1, della I. n. 150 del 20€i@e, peraltro, &
norma di non ardua interpretaziof€orte Conti, Sez. giurisd. Lombardia, 20.10.05, r645, inwww.diritto.it) .
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amministrazione; il raggiungimento degli obiettprimari dell' ente devono essere raggiunti con
la salvaguardia dei principi di imparzialita e dioaomicita, garantendo, altresi, il rispetto del
principio di separatezza tra politica e gestion#. @&sessore competono, infatti, le attivita di
indirizzo e di controllo sull'operato dell' appardturocratico che con esso collabora, ma non puo
adottare provvedimenti concreti di gestione (s&wgocezioni statutarie).

In tema di responsabilita, invece, deve distingueasle attivita poste in essere dall' assessore |
guanto partecipe dell'attivita collegiale della @ae quelle svolte in prima persona ai fini della
verifica e del controllo dell' andamento della atione della programmazione politico
amministrativa. Chiaramente, come osservato anella 8esta Sezione Penale della Corte di
Cassazione (sent. n. 20282/2001), non basta lalisempolazione delle prescrizioni della
delibera di Giunta per concretizzare il reato dusab d'ufficio posto che le disposizioni ivi
contenute non possono essere considerate come dolagge o di regolamento.

L'azione abusiva punita dall'art. 323 c.p., nellava formulazione dettata dalla legge 16.7.1997
n. 234, consiste nell'atto compiuto dal pubblicficidle o dall'incaricato di pubblico servizian
violazione di norme di legge o di regolamentdx»criterio per la qualificazione del carattere
«abusivoxdella condotta incriminata € stato, dunque, indigid dal legislatore nella violazione
dei precetti contenuti in due distinte categoriattiinormativi: la legge e il regolamento.

Ma affinché tale criterio adempia validamente lanzione di determinare i confini della
fattispecie penale, occorre ancorarlo alla preas&zche«norme di legge o di regolamento»
devono intendersi quelle che abbiano i carattemé&di e il regime giuridico della legge e del
regolamento (v. Sez. VI, 2.10.1998, Tiladem, 3.10.200@ella Morte).

In particolare, per quanto riguarda le norme diotagento, deve farsi riferimento alle norme
emanate nell' esercizio della potesta regolamemtaré&overno (v. art. 17 legge 23.8.1988 n.
400) o dalle Province e Comuni (art. 5 legge 8.8018. 142, ora art. 7 D.Lgs. 18.8.2000 n. 267).

Passando all'esame del caso concreto, dalla premisatesté fatta deriva che la semplice
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violazione, da parte del pubblico amministratord|edprescrizioni stabilite in una delibera della
Giunta comunale, non puo integrare 1'azione tipicvista dall'art. 323 c.p., perché le dette
prescrizioni non hanno natura e valore di normkegge o di regolamento. Tuttavia non si puo
omettere di rilevare che 1'affidamento diretto davori, nella fattispecie attuato dagli
amministratori comunali, ha violato non soltanto dalibera del 10.6.1992, ma anche e
soprattutto - come ha puntualmente sottolineatoghildice di primo grado -la disciplina
legislativa che impone alla pubblica amministraei@h scegliere i propri contraenti secondo le
regole dell'evidenza pubblica (v. art. 8U.legge comunale e provincial@ass. Pen., Sez. VI,
18.5.01, n. 20282).

L'art. 109 del T.U.E.L. l'assessore ha il potereeianare direttive, nel campo di propria
competenza, alle quali il dirigente (o chi per l@ijenuto ad attenersi, pena la responsabilita di
servizio a cui potrebbe conseguire le revoca dedllico dirigenziale. L'attivita della Giunta,
come abbiamo visto, si estrinseca attraverso deldeni collegiali e, quindi, € tenuta ad
osservare le regole stabilite per il funzionameulegli organi collegiali. Ai fini della
responsabilita occorre precisare che su tutte pgste di deliberazione, eccetto quelle
consistenti in meri atti di indirizzo, devono ess@spressi ed allegati i pareri di regolarita
tecnica del responsabile del servizio interessato easo di impegni di spesa o diminuzioni di
entrate, anche del responsabile del servizio filasioz Se l'ente € privo dei responsabili di
settore o di servizio, il parere deve essere ressegretario comunale. Tuttavia la presenza di
un parere positivo o di regolarita tecnica palesgmerrato, in presenza, tra l'altro, di partioelar
complessita, non giustifica e non esime da cola&eygli amministratori comunali che hanno

adottato la delibera causativa del danno erariale.

Y Sul punto rileva 1'orientamento della Corte deit;oBeconda Sezione Giurisdizionale Centrale (sent.
281/2001) su una vicenda il cui evento dannosotriaeorigine dal comportamento degli Assessori Guatiiche
avevano deliberato una lite temeraria in considengzdella «inopportunita del lodo arbitrale irdte». Circa la
delibera n. 30/95, con la quale la Giunta comuhal@utorizzato il Sindaco ad impugnare il lodo taake irrituale
in (. .. ), emesso nella vertenza tra il Comun@mtesa C., va osservato che la motivazione dédissa si sostanzia
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Unica deroga al principio della separazione travigit politica ed attivita di gestione la si

rinviene nell'art. 53, comma 23, della leqge 23dibre 2000, n. 300 (cosi come modificato

dall'art. 29, comma 4, della legge 28 dicembre 200M48) per cui nei comuni con meno di

5.000 abitanti, alla Giunta, anche al fine di coete i costipud essere attribuito il potere di

adottare atti tecnici di natura gestionatetal caso la potesta € da riferirsi all' orgaodeqgiale e

non ai singoli assessori, ed il contenimento dadkesa deve essere adeguatamente dimostrato.

Cio premesso, anche per i componenti la Giunta oateusi profilano le normali ipotesi di

responsabilita oltre a quelle conseguenti alla casione di reati contro la pubblica

nel capoverso, ove si afferma «ritenuto doverosopabrtuno, a tutela dell' azione della pubblicaranistrazione,
impugnare il lodo arbitrale ... ». Orbene, trat@isiutta evidenza di una declaratoria apodittiba non costituisce
motivazione, ma che puo valere solo come conclasibmn sillogismo, le cui premesse, invece, norossiate rese
ostensive. Tale delibera &, pertanto, palesemdatgtima per mancanza di motivazione. Cio & patirmente
grave nel caso di specie, ove la rilevanza dellernzameritava approfondita disamina, la qualeadsebal testo della
suddetta delibera & del tutto mancata e, comunqgoe, viene evidenziata onde consentirne una vahezi
Pertanto, gli amministratori comunali non possoddwsre a loro discolpa il visto di legittimita d&egretario
comunale, in quanto cid che emerge € una condotiastva ad essi pertinente, che dimostra la ass@tdve
mancanza di cura nella gestione di una questioneotiivole rilevanza per il Comune e che non pudvan®
giustificazione in un palesemente errato vistaedittimita

In merito, poi, alla responsabilita ascrivibile @¢gretario Comunale,la Corte dei conti osserva che questi non
poteva, come invece fatto nella linea difensivaereantemente eccepire la mancanza di conoscenzadgisdktione
sottesa alla delibera, trovandosi presso il Conpowhi mesi, in quanto la mancanza di motivaziomeleeevidente
una omissione nel procedimento e nell' atto ammnatiso oggettivamente rilevabile senza, quindig ctia
necessario conoscere la materia alla base dellzedelstessa. Andando in diverso avviso, contih@iudice di
Appello, «si finirebbe per confondere il giudizia kgittimita con un giudizio sul merito». Se, payesse
fondamento quanto si legge tra l'altro nella memalepositata ( ... ) del Sindaco B., laddove siudecche la
«determinazione di impugnare il lodo arbitrale ®ostata adottata in modo assolutamente avventaaota invece,
probabilmente in considerazione della situazioneirpaniale nella quale a quel tempo versava I'Anistiazione
Comunale», la delibera in questione, come anche tutomportamento giudiziario tenuto dagli ammstratori
nella vicenda, sarebbe illegittima anche sottardfipp dello sviamento di potere, in quanto I'immagjiva sarebbe
stata utilizzata, come in fondo cennato da tuftiagipellati, solo come mezzo per non adempiere agu@rtata
obbligazione debitoria e cio anche in violazioné miEncipio costituzionale di cui all' art. 97 Coselativo alla
imparzialita dell'azione amministrativa. Tale ulimnotazione Ilumeggia anche perché il danno per
I'Amministrazione én re ipsaed € costituito dalla differenza tra quanto doviatbase al lodo e quanto pagato in
base alla transazione e per spese legali e digjausinvero, sotto il profilo giuridico, dovendtAmministrazione
agire imparzialmente e quindi senza danno altral @aso di specie si € verificato anche, in mediopore, il
fallimento del creditore) e non a fini di lucro,mpud farsi rientrare nel concettoudilitas il ritardo nei pagamenti.
La contraria opinione finirebbe per giustificarenogorta di sopruso e prevaricazione con la ab&raonseguenza
che l'azione di responsabilita dovrebbe intentaesi confronti degli amministratori che, agendo ammrettezza
normativa, adempiono alle obbligazioni dell'Ente m®di e tempi dovuti, omettendo di lucrare intsiesiedio
tempore conseguibili illegittimamente. Inoltre, aler tutto concedere, nessuna prova € stata nel diaspecie
fornita circa la assoluta impossibilita di adempieron mezzi correnti di bilancio, per essere quegtvato
interamente da spese prioritarie, indilazionatdlircomprimibili per il corso di piu anni. Trattagiertanto, in base
agli atti, di una scelta comportamentale del twtbitraria, irrazionale ed anche per questo iltegé, che si
prospettavaex antedi tutta evidenza causativa di danno per I'E@er{e conti, Sez. Il giurisd. Centr. 5.11.01, n.
281).
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amministrazione, tipici dei pubblici ufficiali, gna tuttavia considerare che l'azione di
responsabilita per danno erariale non viene esggiaitei confronti degli amministratori locali, in
conseguenza della mancata copertura minima deb st servizi. Tra l'altro la costruzione
normativa della responsabilita amministrativa, ciajbadisce , € di natura personale, impone
che, ove il danno sia riferibile all'azione di ginggetti, la responsabilita sia circoscritta alla@
che ciascun soggetto ha preso nella produzionfatleldannoso. Pertanto, come delineato anche
dalla Terza Sezione Giurisdizionale Centrale d'Alppaella Corte dei conti, con la sentenza di
seguito riportata, non sussiste la responsabilitdmiaistrativa dei componenti della giunta
municipale, la quale abbia assunto i doverosi essari provvedimenti per rendere funzionante
una pubblica struttura, sulla base dell'istruttatéedl'apparato burocratico e delle informazioni
fornite dall'assessore competente al ramo e ddlasm Le gravi inefficienze nei lavori non
possono essere addebitate all' organo di goverdlicedi locale perché l'onere di verificare se i
lavori siano effettuati tempestivamente ed a regbtate, grava sulla competente struttura
dell'apparato burocratico, sul competente Assesserg Sindaco.

Il sistema processuale introdotto dalla legge Ishge 1994, n. 20, e successive modificazioni e
integrazioni, ha delineato una tipologia di resdnil§a amministrativa di natura personale. Ove
il danno sia riferibile all'azione di una pluraldasoggetti, la normativa vigente ha circoscritto
responsabilita relativamente alla parte che ciasngyetto ha preso nella produzione del fatto
dannoso (articold-quaterdella legge n. 20 del 1994, introdotto dall'artec8| comma 1, del d.l.

23 ottobre 1996, n. 543, convertito dalla leggel2@mbre 1996, n. 6395.

¥ (...) Nel merito gli appelli vanno esaminati relaiinente alle singole posizioni e comportamenti tiedai
ricorrenti. (..) L'impianto della sentenza di prigmado, secondo cui il danno erariale scaturitofalaii descritti in
narrativa, sia addebitabile alle giunte municigaiccedutisi nel periodo 1987-1992, non & condidisloCollegio.
(..) In disparte la circostanza, pur rilevantefarza della quale molti dei componenti delle dieegsunte, ebbero un
quadro di riferimento frammentario avuto riguarde@mplesso iter della vicenda, ai fini del giudidi sussistenza
della responsabilita amministrativa, viene in xiida condotta dagli stessi tenuta in relaziongaaino prodotto. (..)
Orbene nel momento in cui la giunta municipale lwfh di assumere in locazione I'immobile di prog@ridi un
privato, agi in conformita al pubblico interessagistente nel reperire locali da adibire a bibkateomunale. ( ... )
Nessuna censura, con riferimento a detti atti, gggiere mossa ai componenti della giunta che ltadob. (... ) A
questo punto segui la deliberazione n. 2321 debv@&mbre 1987, con la quale si rese opportuno datarm
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2.2.5 1l Consiglio Comunale.
Il Consiglio Comunale €& l'organo di indirizzo e abntrollo politico amministrativo dell'ente

locale il che, sostanzialmente, si traduce, petodaigano, nel potere di indicare, suggerire e di

impianto di condizionamento i locali da adibireiblioteca. (..) li progetto, affidato all'lng. She lo presentd ben
prima dei 40 giorni posti a disposizione dalla gaumunicipale, fu approvato il 25 gennaio 1988,08€0 la
sentenza di primo grado con evidente ritardo rtspatl ogni esigenza istruttoria. (...) In propogtmecessario
osservare che giustamente il giudice di primo gtzalalevato una serie di ritardi e frammentarémenti. (..)

A detta del Collegio Giudicante le gravi inefficieae rilevate non potevano essere addebitate all'orga di
governo dell'ente locale, poiché questi non avevarfzioni propositive, ma deliberative.

(..) La giunta municipale, nel corso degli anni,rivestita di problematiche episodiche che di vaitaolta defini
senza ritardi. ( ... ) Del resto correttamenteudigi di primo grado hanno ritenuto che un progetitantervento
unitario, con conseguente unicita dell'appalto,eblge consentito di rendere piu coerenti ed armanicari
interventi. (..) Ma, anche con riferimento a taleitla considerazione, si pud opporre che l'esigdnstesura di un
progetto unitario non poteva essere rappresentafia diunta municipale, ma dalle strutture che awev la
responsabilita e i poteri di realizzare la biblgae(...) Ai componenti della giunta in carica salla deliberazione n.
917 in data 14 aprile 1988, non puo, dunque, imputdcuna responsabilita collegiale, salvo le @egr&azioni che
si svilupperanno con riferimento alla posizione slabaco, dell' assessore alla cultura e dei ressidlindegli uffici
tecnici. (...) i membri della giunta, la cui conesgza della vicenda rinveniva dall'istruttoria coutaidall'apparato
burocratico e dalle informazioni fornite dall'assm® competente al ramo e dal sindaco, altro néevpdare che
assumere i doverosi e necessari, 0 almeno ritealytprovvedimenti per rendere funzionante la gidabstruttura.
(..) Restano da esaminare le posizioni del sindaice dell'assessore alla cultura S. (..) Per emhirtarsentenza di
primo grado merita parziale conferma, ancorché diersa motivazione. (...). Non rientra nei candeila
diligenza di un pubblico amministratore, inverofrafitare la realizzazione di una pubblica struttaran'opera
pubblica, acquistando o prendendo in locazioneliloeaponendo 1'ente territoriale ad esborsi, serdatare e
programmare gli interventi necessari per conseguipeibblico interesse e, cioé, la tempestiva fanalita della
struttura 0 opera pubblica. (..) Al riguardo vagsato che dette considerazioni non riguardanaggietti tecnici
della vicenda, ma, esclusivamente, quelli di ordaggco e di buona amministrazione. (..) In estresimaesi cid che
si chiede agli amministratori & di gestire le puti risorse in modo economico e razionale e nomecavvenne,
in ragione di esigenze, gia esistenti prima dediactusione del contratto di locazione, non valutateimamente, e
prese in considerazione in un ampio arco temporhleante il quale venivano pagati dal Comune dir@Qua
Sant'Elena i dovuti canoni di locazione. (...) #8Bessore competente, infatti, incombeva di comgeijypubblico
interesse con diligenza e, quindi, con un intervemticolato che avesse consentito il reperimeptdatali e il loro
adeguamento in tempi accettabili. (...) L'aver ts® tali elementari canoni di comportamento, eeadidente la
superficialita e trascuratezza nell'assolvere,anspecifica situazione, i compiti legati alla sumica. (..) La
responsabilita del sindaco e dell'assessore altaraycarica ricoperta da S.G., peraltro, in riglag all'accertato
danno erariale, non puo peraltro, ritenersi esedu$i..). Ed invero, come rilevato da tutti gli afipnti, notevoli
responsabilita sembrano da addebitare agli uficiici del Comune, i quali agirono nella vicendaniodo del tutto
svincolato dalle proprie incombenze. (..) propeopkoposte di detto ufficio sono risultate spessarianti (...)
(Corte conti, Sez. Il giursd. Centro App., 24.2.02n. 24 inwww.corteconti.if.

Secondo l'intendimento della Corte dei conti, giyiidnere di verificare se i lavori di pertinendal proprietario
dellimmobile fossero stati effettuati tempestivameeed a regola d'arte, e se, comunque, la funitidndella
realizzando biblioteca comunale, necessitasse tdriaii interventi (condizionamento, illuminazioree cosi via
dicendo), in uno con il fatto che detti intervesiivessero essere progettati ed appaltati in umintesto, non poteva
ricadere sulla giunta municipale, alla quale, wérb, solo frammentariamente ed episodicamentenfu poste le
varie problematiche, bensi sulla competente stattiell'apparato burocratico, sul competente aseess sul
sindaco. Nel caso esaminato, quindi, la Corte deticha ritenuto sussistente la colpa grave edpaesabilita del
Sindaco e dellAssessore competente in quantoakzzazione di dell'opera pubblica era stata atatan senza
valutare e programmare gli interventi atti a conseg la tempestiva funzionalita, non sottoponemdtempo alla
Giunta le iniziative necessarie ed esponendo lwmti#oriale ad esborsi senza contemporanea zaione dell’
opera.
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imporre le strade da intraprendere per il persegntmdelle funzioni dell' ente locale, alla cui
realizzazione e preposto il Sindaco che, a suaysitavvale della collaborazione della Giunta.
Alla funzione di indirizzo che, si badi bene, non sblo «politica» bensi «politico-
amministrativo», si affianca, quale naturale corgtento la funzione di controllo; spetta,
infatti, al Consiglio il compito di verificare laocretta attuazione degli obiettivi, tracciati nelle
linee programmatiche, da parte del Sindaco e d&ileta. Detto controllo, avente carattere di
continuita, puo essere svolto dai singoli consigliattraverso interrogazioni, interpellanze e
mozioni, come pure dal Consiglio nella sua globatitvero da un dato numero di consiglieri.
Importanti ai fini del controllo sono, tra gli altanche il potere autonomo di impugnativa di
deliberazioni che vadano ad intaccare la sferaodipetenza dell' organo consiliare nella sua
unitarieta, incidendo sulle prerogative spettansiagoli consiglieri interessati, nonché I'attavit
di collaborazione dell'organo di revisioerart. 239 T.U.E.L.

Nell'esercizio delle proprie funzioni, i Consiglig€omunali devono assumere comportamenti
tali da salvaguardare i principi dell'imparzialéadella buona amministrazione ed a tali principi
si collega la disciplina in materia di astensioeglid organi degli enti locali, se ed in quanto
dovute (art. 78 T.U.E.L.) ovvero quando risultastsmite un collegamento immediato e diretto
del provvedimento con gli interessi di chi rivelstearica di amministratore.

Per il regime delle responsabilita vale anche jpegdno consiliare nella sua unitarieta e per i

singoli consiglieri guanto gia evidenziato peraitri organi di governo dell' ente locale; tuttavia

nel caso di atti che rientrano nella competenz@nmodeqli uffici tecnici 0 amministrativi, la

responsabilith non si estende ai titolari degliamigpolitici che in buona fede li abbiano

approvati ovvero ne abbiano autorizzato o consedt@secuzione ed, inoltre, I'azione di

responsabilitd per danno erariale non viene esgaaitei confronti degli amministratori locali, in

consequenza della mancata copertura minima deb aimt servizi e, fatte salve le dovute

eccezioni, non sono sindacabili nel merito le scdiscrezionaliDel resto, come sentenziato
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dalla Corte dei conti, Sezione terza giurisdizionale cerdle, il 13 marzo 2002 (sent. n. 78)
non puo ritenersi sussistente la responsabilita coenponenti degli organi politici di una
Pubblica Amministrazione che abbiano approvato dekbera produttiva di danno erariale,
guando, prima dell' approvazione, abbiano richiansatdi essa l'attenzione degli uffici tecnici o
amministrativi titolari dell'istruttoria. Infatti @l'aver richiesto un supplemento istruttorio, gli
amministratori debbono ragionevolmente attendensistuuttoria particolarmente accurata,
provenendo da funzionari il cui ruolo attivo e resgabile rispetto alla delibera che si va ad
assumere & stato ben sottolineato dagli ammirsstistessi-’

Di contro, laSeconda Sezione Giurisdizionale Centrale, nel 20@®n sentenza n. 19tkha

dichiarato sussistente la responsabilitd deqgli amstnatori locali i quali avevano ordinato o,

comunque tollerato che fossero esequiti lavori patorizzati nelle forme di legge e senza

alcuna copertura finanziaria

¥ La vicenda produttiva del danno erariale attenelara polizza assicurativa a favore dei dipenddgitcomune di
M., estesa anche alla copertura dei rischi da resgimlita amministrativo contabile. (...) Passaoda al merito del
giudizio viene in rilievo il primo dei motivi d'aglio relativo all' equiparazione, ritenuta erratklla posizione
soggettiva dei funzionari a quella degli amministreed al difetto di colpa grave in questi ultilimotivo € fondato e
comporta I'accoglimento del gravame. Occorre gadal nuovo sistema di responsabilita amministaatiel quale, in
coerenza con il ricordato principio di separazitmaepolitica e gestione, il legislatore ha pre@setie, «nel caso di atti
che rientrano nella competenza propria degli ufécinici o amministrativi, la responsabilita norestende ai titolari
degli organi politici che in buona fede li abbiaapprovati ovvero ne abbiano autorizzato o conseiigsecuzione»
(art.I-ter della legge n. 20 cit.). La norma si applica angheasi in cui l'istruttoria e la conclusiva profeodi delibera
0, pit in generale, del provvedimento finale abbiprodotto un danno ingiusto. ( ... ) In coerenza guesto riparto gli
amministratori oggi in giudizio, proprio perché zi@mente dubitarono della legittimita, richiamaposeu di essa
l'attenzione degli «uffici tecnici o amministrativeosi indubbiamente dando da un lato dimostrazibagere svolto in
modo ponderato la loro funzione e dall' altro &ledo e quindi ulteriormente responsabilizzandaunizfonari
responsabili dell'istruttoria. (...) In realta kawichiesto un supplemento istruttorio avrebbeutioranquillizzare gli
amministratori che dovevano ragionevolmente attesidan'istruttoria particolarmente accurata provelte da
funzionari il cui ruolo attivo e responsabile riipealla delibera che si andava ad assumere amlsta sottolineato,
fosse anche solo per fatti concludenti, dagli anmstriatori (Corte conti, Sez. Il giurisd. Centro 13.3.02, n78, in
www.dirittoeschemi.i).

% Giova precisare, anzitutto, al fine di una corréttpostazione della lite che ne occupa, che i smbemti in primo
grado, ora appellanti, sono stati chiamati in giicde condannati per aver essi ordinato, o tolleche fossero esequiti,
lavori non autorizzati nelle forme di legge e sealaina copertura finanziaria; con cio determinandangiustificato
ritardo nei pagamenti alla ditta esecutrice debtag, quindi, un maggior onere, per interessiessgegali, a carico del
Comune beneficiario dei lavori in parola. Esulandy dal «petitumsrisarcitorio ogni riferimento ai lavori in sé, laic
«utilitas» e stata di fatto pacificamente riconosciuta daliedocale interessato.
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E configurabile,altresi, la responsabilita ammpaista per danno erariale in capo ai Consiglieri
Comunali votanti a favore della delibera di affidanto di appalto di servizi di pulizia a trattativa
privata ad una cooperativa ad un prezzo eccesdiapbétrario e superiore sia a quello relativo al
precedente appalto aggiudicato alla stessa coopett a quelli da essa praticati per servizi
analoghi.

Trattasi di caso concreto di cui si € occupat&éaione Giurisdizionale per la Sicilia della
Corte dei conti (sent. n. 1081/2004in cui, tra l'altro, era ravvisabile I'elemento qudogico

doloso, in concorso con altri, cosi come accelitateede penale in cui i convenuti erano stati

Posta in tali termini la questione, non pud nomgegsi atto dei seguenti punti, risultasdie planoxdagli atti di causa.
| lavori di ampliamento e di attivazione della relielluminazione pubblica, indicati nella parte faito della presente
sentenza, erano stati avviati e condotti a termimescindendo da un progetto esecutivo preventiveermapprovato e
senza il supporto di qualsiasi copertura finanaia8iia il V., quale Sindaco pro tempore, sia I'Aale capo dell'U.T.
del Comune, erano ben consapevoli dell'avvio dedriadi cui sopra. Ne fanno fede, senza marginddbbio, le
relazioni del Capo dell'Ufficio Tecnico (..) Peraltche il Sindaco V. fosse a perfetta conoscerfia ésecuzione dei
lavori de quibuse provato dal fatto che egli ebbe a chiedereatalb dell'energia illuminante prima ancora chevoki
fossero ultimati. Quanto all'ing. A, occorre convercon i primi giudici che anche se i lavori fossétervenuti a sua
insaputa (e cosi non &, attese le relazioni predletale circostanza denoterebbe a suo cakiapa maggiore
colpevolezza poiché significherebbe che I'Uffickzrico (da lui diretto; n.d.r.) non era capace deae sotto controllo
gli interventi che una impresa non autorizzata araaealizzando sulle strade cittadine quand‘ancheatiferia» -
Non era giuridicamente possibile procedere ad tonauno riconoscimento del debito, atteso I'artd2Bd.l. 2.3.1989,
n. 66 convertito nella legge 24.4.1989, n. 144eaisi del quale le amministrazioni locali potevaffettuare spese solo
se supportate da apposita deliberazione autoridaatontabile, con la conseguenza che, nel casagliisizione —
come nella specie - di beni e servizi in violazialet predetto obbligo, il rapporto obbligatorioedalve intercorso tra il
privato affidatario delle forniture dei lavori afiministratore che aveva irritualmente disposfidamentqg

A fronte del quadro di riferimento cosi delineatGiudici di appello hanno ritenuto evidente egsal la responsabilita
dei convenuti, ora appellanti, per le motivazionisdguito riportate. Essi, anche ammesso (e nonesso stanti le
relazioni summenzionate) che i lavori in questiorn fossero stati esplicitamente (sia pure verbale)eaffidati,
avevano il primario dovere - in adempimento defretto esercizio delle loro funzioni di capo dell'Anmistrazione, il
V., e di capo e quindi, di sovrintendente dei layubblici comunali, I'A - di intervenire tempestimente per impedire
che i lavori in questione fossero avviati d'inigiat della Omissis prima della predisposizione e approvazione dei
relativi progetti tecnici e del reperimento dei @ssari fondi per la copertura finanziaria.

Non avendo ottemperato a tale dovere, essi noroposson essere riconosciuti responsabili a titdlootha grave dei
maggiori esborsi (in termini di interessi legaliliespese di giustizia) sostenuti dal Comune peplissibilita giuridica
e contabile di fronteggiare puntualmente i pagametutivi ai lavori illegitimamente disposti. Nai dimentichi che
gli attuali appellanti avrebbero dovuto risponderesuo tempo, nei confronti del@missis,ai sensi della menzionata
legge n. 144 del 1989, allora vigente, per l'inmmmontare dei lavori non autorizzati nella forméedge. Sicché é del
tutto fisiologico che rispondano, adesso, dei maggisborsi intervenuti a seguito della procedagguntive subite dal
Comune a causa del loro comportamento omissiveertsspreclusa in forza della citata normativa lasgalita di
riconoscere l'insorgenza di alcuna obbligazioreritifle all' ente per prestazioni irregolarmentspdiste, fatte eseguire
o consentite al di fuori di una espressa volontZisteia degli organi a cio legittimati (c.d. prip@ di
procedimentazione dell'azione amministrativa), l@bfematica, sollevata dagli appellanti,circa lawanza liberatoria
per interruzione del nesso causale dei comportandegli amministratori, succeduti al V., i quali m@vrebbero
proceduto al «riconoscimento del debito» e allaidaala tempestiva opposizione ai decreti ingiuntiappare
chiaramente infondata e fuorviante. E bene ribadireguardo, che alla base della controversiariastral'Omissise il
Comune sta, infatti, in rapporto causale direttomiediato e sufficiente, comportamento gravementgegole degli
attuali appellanti, che - si torna a ripetere -pdgero irritualmente o comunque consentirono ifiawtie ne occupano
(Corte conti, Sez. Il giurisd. Centr., 21.5.03, n196, inwww.dirittoeschemi.jt
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condannati per abuso di ufficio continuato sia atferimento al prezzo esorbitante sia
all'indebito frazionamento dei lotti appaltati. lsentenza si profila di interesse anche in
considerazione della circostanza, ulteriore, chee$ponsabilita riscontrata & quella dell'organo
collegiale, unitariamente considerato, ovvero dehgiglio Comunale. Nella specie si tratta di
fatti dannosi venuti alla luce in seguito a prooeehto penale a conclusione delle indagini del
pubblico ministero penale - organo, come €& not@agpnente al potere giudiziario e non a
guello amministrativo - che hanno consentito |'a@eeento concreto dei fatti medesimi di cui si

discute?

21 _con nota del 10 marzo 1995 il Procuratore della Rblica di Nicosia ha trasmesso ai sensi dell'@®. disp.att. del C.p.p.
al Procuratore regionale della Corte dei conti,qpeanto di sua competenza, gli atti relativi al gadimento penale con allegata
richiesta di rinvio a giudizio degli imputati congmdente gli odierni convenuti. (..) ritiene il @gio che sussistono i presupposti
di legge per l'affermazione della responsabilith dmvenuti come ipotizzato nell' atto di citazior{e) Agli effetti della
declaratoria della responsabilita amministrativai donvenuti risulta che costoro, all'epoca deti fabnsiglieri comunali,
adottarono la deliberazione n. 185 del 21 ottol@@11con cui venne affidato a trattativa privatadtvizio di pulizia dei locali
degli uffici giudiziari di N. alla cooperativa «Ogsis» per un prezzo assolutamente eccessivo dthdrhila ricostruzione della
vicenda, all'esito dell'istruttoria dibattimentétesede penale, (..) ha messo in luce che, prapsede deliberativa, sovvertendo
I'indirizzo che era scaturito dalla riunione depicgruppo nell' ambito del consiglio comunale,in suera deciso di concedere
alle cooperativeOmissise Omissisun aumento, limitato all'indice ISTAT, dei prezeiativi ai costi del servizio dei lavori di
pulizia, i convenuti consiglieri comunali decisenvece di approvare, unicamente per la cooperddrassis) raddoppio dei
prezzi (..). Si legge nel corpo della sentenza lgem primo grado che l'aumento esorbitante erasmta favorire
patrimonialmente la cooperativa «Omissis « e, etthmente, il signor R. Pietro, consigliere comureglpero, di fatto, gestore
della cooperativa. (..) Sotto il profilo soggettilocomportamento dei convenuti deve qualificarslodo poiché artatamente
diretto a favorire il privato contraente medianppm@vazione di un aumento di prezzo assolutamgmtgperzionato per lavori
affidati con il sistema della trattativa privatargda quale non apparivano, oltretutto, sussistemresupposti di legge. La
Commissione provinciale di controllo aveva riscotaranfatti, in sede di controllo di legittimita dina prima deliberazione
consiliare di affidamento dello stesso appaltoalivizio alla cooperativé@Dmissis,poi annullata, la violazione degli artt. 95,
comma 2 dell' ordinamento amministrativo degli émdali nella Regione siciliana approvato con D.L2 ottobre n. 6 ratificato
con legge regionale n. 16 del 1963 e dell'art. @fadegge regionale n. 21 del 1985 che fissavamalizioni e limiti tassativi da
osservare nei procedimenti di affidamento deglisdpm genere nell' ambito della Regione sicilianediante licitazione privata
o con il sistema della trattativa privata. Per leesposte ragioni i convenuti, avendo agito con ,degdmno riconosciuti
solidalmente responsabili, ai sensi dell'art. Ine@ | -quinquies,della legge 20/1994 come modificata con legge 6381
dell'intero danno, quantificato nell'atto di riassione in (..) Nel rapporto interno tra i convenutébitori solidali, il collegio
fissa il riparto della somma in quote uguali pexscuno dei es¢Corte conti, Sez. giurisd. Sicilia, 16.4.04, n. 8Q)
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CAPITOLO 3:

LA FUNZIONE DIRIGENZIALE E LO SCENARIO IN CUI SICO LLOCA LA
RESPONSABILITA DIRIGENZIALE.

3.1Governo ed amministrazione: il loro rapporto nellaCostituzione

Il ruolo giocato dalla dirigenza pubblica, sia fegsolvimento dei suoi compiti al servizio della
collettivita e sia nelle rinnovate potenzialita debmento attuativo/gestionale, aspira a proporsi
quale soggetto neutrafé ed imparzialé® che avvalendosi anche di metodologie privatistiche
persegue finalita pubblicistiche.

Se il proscenio fa apparire la dirigenza pubblicaalg centro propulsivo della Pubblica

Amministrazione, il retroscena cela le possibiiranespansionistiche della politica dovute alla
particolare posizione della dirigenza, che rappreseil momento attuativo delle scelte

dell'Esecutivo.

Il tentativo ideologico di separare 'amministrazéodal Governo ha posto, il giurista in mezzo ad
un guado, perché i modelli di amministrazione pstpadalla Costituzione, non sono modelli

univoci, seppur tutti equiparati e riconosciutisfrettivamente agli artt. 95, Cost., 97 Cost. e 98
Cost.f*, e propongono, tanto un‘amministrazione come appaservente del Governo, guanto

un‘amministrazione autonoma imparzialed al servizio della collettivith

22 | 'amministrazione neutrale deve tendere all'elazione di ogni illegittimo condizionamento neltzke pubbliche
ad opera di alcuni interessi particolddbbiese gruppi di pressionolitics), non certo a rinnegare la funzione di
indirizzo politico (policy) attribuita alle istituzioni pubbliche" G. GARDINL'imparzialita amministrativa tra indirizzo
e gestioneMilano, 2003, 99.

2 || principio costituzionale dellimparzialita delmministrazione impone quantomeno una incomgaéibcon la
logica di parte, che é fisiologica e naturale dditigo, non ammettendo all'interno dell'amminigicme designazioni
partitiche. Proprio un'amministrazione non piu soh@ramente esecutrice, ma che regola anche diesitangli
interessi, ha una sua legittimazione che valetindiserla dal politico - solo se non risulta essirettamente portatrice
e tutrice di alcuni specifici interessi di parte! &ZARITI, Modelli di amministrazione e trasformazione deltat8,

in Politica del diritto, 1996, 542.

** L. TORCHIA, Rapporto tra politica ed amministrazionepnvegno stittuazione e prospettive delta riforma della
dirigenza: una riflessione sulla "Legge Frattini"CNEL, Roma, 12 novembre 2003, resoconto su:
www.amministrazioneincammino.luiss.it

* Per un‘attenta ricostruzione del principio di ingialita si veda: G. GARDINL: 'imparzialita amministrativa tra
indirizzo e gestioneMilano, 2003, 59 e ss , ed anche F. MERLONDirigenza pubblica e amministrazione
imparziale. Il modello italiano, in Europ&ologna, 2006, pag.195 -212.
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Infatti I'art. 98, comma 1, Cost., prevede thpubblici impiegati sono al servizio esclusivdlde
Nazione” e sottolinea limparzialita amministrativa, tutedan gli impiegati dalle ingerenze
ministeriali, “per un‘amministrazione obiettiva della cosa puldble non un'amministrazione dei
partiti’’; l'articolo in questione, letto unitamente &l'®7, Cost., comma | ( “pubblici ufficiali
sono organizzati secondo disposizioni di leggenodo che siano assicurati il buon andamento e
limparzialitd dell'amministrazion&) propone la cd. "amministrazione autocef&iaimparziale ed
efficiente che trova la sua legittimazione direttame nella legge senza ingerenza da parte del
potere politico.

Gli artt. 95, comma 2 e 97, comma 2 , Cost. sambproporre altri due modelli "contrapposti” di
amministrazione, I'uno, propone un‘amministraziquale "apparato servente del Govefioih un
modello gerarchico ed accentrato, nella previsire'i Ministri siano responsabili collegialmente
degli atti del consiglio dei ministri,ed individuaénte degli atti dei loro dicasteri".

L'altro, I'art. 97, comma 2, Cost., in adesion® albirito dell'art. 5, Cost., & aperto al pluralism
istituzionale (specialmente ove letto unitamenta atodifica del Titolo V, parte seconda della
Costituzione), volto alla distinzione tra politicad amministrazione nella previsione che
"nell'ordinamento degli uffici siano determinate $fere di competenza, le attribuzioni e le
responsabilita proprie dei funzionari."

Sebbene la dottrina abbia da tempo risolto il @sttr tra I'art. 95 e I'art. 97 Cost., ritenendo iEhe

primo salva la responsabilita di tipo politico d&ihistro, &€ proprio nel legame tra i due, il filosso

*® G. AZZARITI, Modelli di amministrazione e trasformazione deltat8, in Politica del diritto, 1996, 536; ed anche
G. ARENA, Amministrazione autonoma e responsabiid,PA, 2003, pag. 263.
” sono le parole di Mortati nellAssemblea costituentesiccome riportate da S. LARICCIAL Principio di
imparzialita delle pubbliche amministrazioni. Ongstoriche e fondamento costituzionale Queste istituzion2003,
pag. 147.
* M. NIGRO, La pubblica amministrazione fra costituzione forenalcostituzione Materiale
| costituenti partirono dalla scelta del goverrarlamentare ed assegnarono all'amministrazionesizipne che
guesta aveva in esso. Il tipo di amministrazioneufia conseguenza, un accessorio della scelta @i =tituzioni
politiche assunte in blocco”, cosi M. NIGROa pubblica amministrazione fra costituzione forena costituzione
materiale,in Riv. trim. dir. Proc. Civ.1985, pag.164.
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che lega la politica e I'amministrazidfie che si avverte una difficoltd concreta nel tiaee nette
"linee di demarcazioné® tra la funzione di indirizzo e controllo, propidella sfera ministeriale e
guella di attuazione e gestione, propria dellsasflirigenziale, perché gli artt. 95 e 97 Costchan
assumendo quale momento di partenza sono sudcéitiombinazioni, normative e fattuali, che
si prestano ad una pluralita di soluzidhi.

Il tentativo di delineare i contorni della funzedirigenziale (nella prospettiva di analisi dedlaa
autonomia),non coinvolge, dunque, solo il conflitta modelli costituzionali proposti, ma vede
coinvolti una pluralita di fattori dove il rapportra politica ed amministrazione, viene influezat
dal rapporto dei soggetti istituzionali, attraverda "i modelli e forme di governd® oltre che
dall'influenza di fattori economici e sociali.

Quanto ai presupposti ed i limiti del campo dé&sazione della funzione dirigenziale, non va
trascurato che sul composito quadro normativo &wenuta la modifica costituzionale ad opera
della legge del 18 ottobre 200I, n. 3, che ha miaio il Titolo V, parte seconda, della
Costituzioné®, ed ha inciso sui Soggetti cui & demandata lagtdtlegislativa anche nell’ ambito
disciplina del diritto del lavoro "classico” e, @bnseguenza, per il del lavoro pubblico privatiazat
visto il processo di avvicinamento di quest'ultialgrimo (salvo che per I'esclusione operata dal d.
Igs, n. 276/2003 ).

Di conseguenza, alla luce delle recenti innovazieniormai operante una ripartizione di
competenze tra Stato e Regioni che individua lapsienza esclusiva dello Stato (e, dunque, la
riconduzione a "ordinamento civile" ex art. 117peoa 2 lett. 1») per la contrattazione collettiva

nazionale e per i rapporti di lavoro dei dipendedile pubbliche amministrazioni, garantendo cosi

* Cosi come evidenziato in : C. D'ORPlitica ed amministrazioned in La riforma della dirigenza pubblicas.
D'ORTA - C. MEOLI (a cura di), Padova, 1994.
1 L. ZOPPOLI,Dieci anni di riforma del lavoro pubblico (1993-28)in LPA 2003, pag. 758
*> M. CAMMELLI, Politica ed amministrazione: modelli costituzionaalizzazionee problemi apertijn LPA, 2003,
pag. 257.
* C. PINELLI, Politica ed amministrazione: una distinzione perdine costituzionalen Giur. cost.,1990.
* Per una pitl ampia trattazione della materia sanda a: G. BERTI e G.C. DE MARTINI, sistema amministrativo
dopo la riforma del titolo della CostituzioneUJISS Ed., 2002.
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l'unitarieta dellimpostazione contrattuale eugeta dei diritti dei lavoratori nonché, per gliiadli
micro-organizzazione; dove la P.A. agisce con |[gacda ed i poteri del privato datore di lavoro
(ex art. 5, comma 2 del d.lgs. n. 165/0 |). La roawrganizzazione spettera invece alla
legislazione  esclusiva dello Stato relativameritdl' ordinamento ed all'organizzazione
amministrativa dello Stato e degli enti pubblicizi@ali” (art. 117, comma 2 letgy), mentre
spettera alla potesta legislativa "residuale” d&kegioni per quanto attiene all'ordinamento e
all'organizzazione degli enti pubblici non naziorfart. 117, comma 4 Cost.) , unitamente alla
competenza regolamentaex art. 117,comma 6 Cost. (che prevéie ordine alla disciplina

dell'organizzazione ...I4 potesta regolamentare Comuni Province e Cittaopelitane’°.

3.2 - Lo scenario in cui si colloca la responsgita dirigenziale

Il flusso legislativo volto al perfezionamento @elllisciplina legislativa ideata in sede di prima
"privatizzazione”del pubblico impiego, ha chiarangecoinvolto anche la disciplina relativa alla
responsabilita dirigenziale; sicche, anche l'ipotésesponsabilita sara analizzata nel suo dieenir
in concomitanza con il mutamento del contesto latyi®.

Ogni intervento legislativo, (salvo che per lhalb in ordine di tempo 1. n. 145/02565) ha posto la
necessita dell'acquisizione e delimitazione detlappie sfere di competenza, nella consapevolezza
che [I'"autonomia gestionale” debba essere necessarite accompagnata da una dovuta
responsabilita, quale momento in cui si rispondedprio operato.

Taleratio si traduce nella previsione nei principi genemalire che nella distinzione tra indirizzo e
gestione, nella previsione della "responsabilita via esclusiva dei dirigenti per [l'attivita

amministrativa, la gestione ed i risultati” (&t.comma 2, d.lgs. n. 165/01);

* L. DE ANGELIS,. Federalismo e rapporti di lavoro alle dipendenzellalepubbliche
amministrazionijn Foro it. 2003 .
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3.2.1 -Laresponsabilita dirigenziale delineatadall’art. 20, comma 9, d.lgs n. 29/93

Il tentativo di portare il controllo verso la geste nel suo complesso. € perd rimasto al palo,
laddove continuava ad effettuarsi, un controllbssngoli atti piuttosto che sull'attivita gestiale

nel suo complesso.

Le riforme tentate in passato in materia mancawafadti di organicita e mancava una cultura volta
alla gestione della pubblica amministrazione.

I momento di apertura “organica” fu rappresentstodal d.lgs. n. 29 del 1993, e sia dalla RG.
del 1994 di riforma della Corte dei Conti.

Ampliata I'autonomia dirigenziale occorreva un emt. che permettesse di individuare il grado
di raggiungimento degli obiettivi stabiliti eddividuare le cause e le eventuali responsabilita
derivanti da questo mancato raggiungimento dsgkttivi, al fine di non far rimanere solo sulla
carta tale riform%.

L’idea del legislatore nel prevedere un tipo@bponsabilita che si avvicinasse al settore prjvato
non e quello di perseguire logiche aziendali valta mera ricerca del profitto. Essa, collegandosi
alla nuova concezione del sistema di controllbaat@ionando la logica del controllo volto ad
assicurare la mera legalita formale dell'atto,\effa dell'introduzione di un controllo di gestidhe
(volto a perseguire obiettivi di efficacia di eféaza e di economicita) interviene anche sul regime
di responsabilita dirigenziale, da concepire comseponsabilita manageriale pubblica per il
dirigente stess8, quale tipologia di responsabilita autonoma rigpeille altre tipologie di
responsabilita.

La responsabilita per ilrisultato dell'attivita svolta dagli uffici ai qualsono preposti, per la

realizzazione dei e dei progetti loro affidati ielazione ai programmi ed ai progetti loro affidati

*® B. VALENSISE, La dirigenza statale,alla luce delle normative aamite nella leggé5 luglio 2002,Il. 145, Torino,
2002, 186.
¥ A. BOSCATI, Verifica dei risultati. Responsabilita dirigenziaih F. CARINCI
M. D'ANTONA (a cura di)|l lavoro alle dipendenze delle amministrazioni plitheMilano, 2000, pag. 794
* C. D'ORTA, La riforma della dirigenza pubblicagd in L'impiego pubblico nel diritto del lavoro,
M. RUSCIANO L. ZOPPOLI (a cura di), 1993, pag. p48.
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con riferimento in relazione agli obiettivi dei @menti e dei risultati della gestione finanziaria,
tecnica ed amministrativa, incluse le decisionianigzative e di gestione del personalaft.( 20,
comma |, d.Igs. n. 29/93) coinvolge tanto i diriggenerali quanto i dirigenti.

A fronte di tale enunciazione erano previste gréelysotesi con I'applicazione di tipologie e regimi
sanzionatori ex art. 20, comma 9, d.Igs. n. 29/93.

Per le ipotesi di una "responsabilita media" getiaedall'inosservanza delle direttive e dai ristilta
della negativi della gestione finanziaria,tecnéthamministrativa, era previsto il collocamento a
disposizione per la durata massima di un annocooseguente perdita del trattamento economico
accessorio connesso alle funzioni, per entrambguee dirigenziali.

Con riferimento alla rilevazione di una responstbijrave e reiterata, i provvedimenti adottabili
mutano notevolmente in relazione ai soggetti daetim infatti, si procedera al collocamento a
riposo per ragioni di servizio, per dirigenti geslered equiparati, mentre si utilizzeranno le
disposizioni del codice civile per i dirigentirifitipio onnipresente nell' accertamento delle
responsabilita dirigenziale € quello del contraddidb quale momento di adeguata garanzia
procedimentale nella valutazione del dirigéhte

Garanzie procedimentali che sembrano non essetee ritpettate all'art. 20, comma 9, d.lgs. n.
29/93, laddove la Corte Costituzionale, nella seraedel 16 maggio del 2002, n. 193, ha dichiarato
lllegittimita per eccesso di delega nella panié i "prevedeva la facolta delllamministrazione di
collocare immediatamente e riposo il dirigente (giexbe ed equiparato), senza il previo passaggio
attraverso il periodo di messa a disposizione, &sa di mancato conseguimento degli obiettivi

previsti "*°

, mentre tale momento garanzia dovrebbe sussis¢erentare di individuare una nuova
collocazione, sia in un'amministrazione diversae afella medesima, in relazione e funzioni

differenti. L'importanza della sentenza in quasé non risiede tanto nella dichiarazione di

* La medesima procedura di contraddittorio vienevait#i per i casi di revoca anticipata dell'incaréidgenziale
dovuta a ragioni organizzative e gestionali, dialliart. 22, comma 6 (art. 23, comma 6 ult. pevjod
*® Corte Costituzionale, 16 maggio 2002, n. 193 ysuw.giurcost.it
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incostituzionalita di una norma, peraltro gia alatag ma per il tentativo di individuare un percorso
che indirizzi verso l'inquadramento di un regisanzionatorio che “garantisca” il dirigente, non in
forza dello status od in forza di una inamowidicontroproducente, ma sulla base di un giusto
procedimento improntato sul principio di partecipae, sulla base di una tipizzazione delle

sanzioni in relazione alle rispettive ed indivittieesponsabiliti.

3.2.2 Analisi delle ipotesi di responsabilita preste all'art.21, d.lgs n.165/01(ante I. n.145/02).

In relazione alle tipologia di responsabilita lei @onseguenze sanzionatorie si ripercuotono
sull'incarico dirigenziale, la formulazione delt:a21, d.lgs. n. 165/01 proposta dal legislatameg
I.n. 145/02),prevedeva, in capo al dirigente, si@ wesponsabilita per i “risultati negativi
dell'attivita amministrativa e della gestione o dencato raggiungimento degli obiettivi’, sia una
responsabilita per “grave inosservanza delle dreeimpartite dall'organo competente o di ripetuta
valutazione negative.

La terminologia utilizzata per delineare tale remabilita ("grave inosservanza”, "ripetuta
valutazione negativa" ,"mancato raggiungimento idexdiettivi), importata dalle discipline
aziendalistiche, ha dato vita ad un ampio dibattitirinale nel tentativo di delineare I'ambitoied
limiti della responsabilita enunciata all'art. 211.gs. n. 165/01.

Parte della dottrina ha ritenuto di poter indivadel due tipologie di responsabilita all'internolalel
formulazione normativa, 'una comesponsabilita di risultato , I'alta come responsabilita per
colpa/disciplinare.*?

In primo luogo, il riferimento "al mancato raggiumgnto degli obiettivi” ha condotto a

configurare una responsabilita di risulfdto capo al dirigente pubbli¢d

*I P, CERBOLa responsabilita dirigenziale tra rigore e garaa2002
2 A. ZOPPOLI,Commento all'art, 21, d.Ig1. 29/93, in A. CORPACI, M. RUSCIANO, L. ZOPPOLla riforma
dell'organizzazione, dei rapporti di lavoro e debpesso delle amministraziorli999, ; ed inoltre in L. TORCHIA,a
responsabilita dirigenzialePadova, 2000; P. MATTEINI - V. TALAMOII terzodecreto legislativo di riforma del
lavoro pubblico in attuazione della legge59/97, inLP A,1998.
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E' stato perd sostenuto che il riferimento agliettini vada solo a quelli individuati dall'organo d
governo ed assegnati al perché "gli obiettivi delgge sono ad una politica pubblica nel suo
complesso e non certo alla e concreta di un e gm@raltro,cosi generali essere assunti come
riferimento?™

| presupposti di questa responsabilita sarannowirwvibili tanto nella direttiva di indirizzo quem
nel contratto individuale, chelévono darain quadro sufficientemente esatto,secondo gli ardin
principi di buona fede e leale collaborazione tratate di lavoro e prestatore d'opera
nell'esecuzione contrattt"

Nell'lambito del medesimo orientamento, €& statonuite che il legame tra le ipotesi di
responsabilita ed il momento contrattuale di dedfiettivi da conseguire (nella formulazione
dell'art. 19, comma 2, d.lgs. n. 165/@idte 1. n. 145/02), si presenti di particolare impor&nn
guanto"dal mancato raggiungimento dell'obiettivo, comdimeato contrattualmente, derivera la
responsabilita del dirigenté”.

All'individuazione contrattuale di un obiettivo daggiungere deve inoltre corrispondere I'effettiva
messa a disposizione delle risorse, in caso comtremn verrebbe a determinarsi una ipotesi (di
inadempimento contrattuale) vera e propria, a cale#ia assenza delle condizioni necessarie (in

termini di adeguatezza delle risorse sia umanefinhaziarie) per poter operare, quale condizione

pre-supposta, per l'attribuzione della respongatiirigenzial®.

* L. TORCHIA, La responsabilita dirigenzial®adova, 2000;
* La responsabilita di risultato si differenzia séflsiente dagli altri tipi di responsabilita “tratbmali" del dirigente.
Con questi ultimi si tende a punire il dirigentimof a destituirlo (responsabilita disciplinare) adisarcire il danno per
fatto a lui imputabile ai soggetti lesi (respon$i&ibivile), compresa la stessa amministrazionigbtioa (responsabilita
amministrativa e contabile). La responsabilitaridultato, invece, fuoriesce dalla logica indivitlséca, punitiva o
risarcitoria, e si guarda piuttosto alle ragionli'deganizzazione, che potrebbero richiedere immaediza e tempestivita
nella rimozione del dirigente dalle funzioni affidgli" M. RUSCIANO, Spunti su rapporto di lavoro e responsabilita
"di risultato" del dirigente pubblicon RTDPC.1998.
* L. TORCHIA, La responsabilita dirigenzialé®adova, 2000;
**S. RUSSO|l management amministrativo. ruolo unico, contadl responsabilitdVilano 2000;
¥ ZOPPOLI,Commento all'art, 21, d.lgs. 29/93, in A. CORPACI, M. RUSCIANO, L. ZOPPOLILa riforma
dell'organizzazione, dei rapporti di lavoro e debpesso delle amministraziordi999;
* A. BOSCATI, cit. 828; S. MAINARDI,La responsabilita dirigenziale, inla nuova disciplina della dirigenza
pubblica,Roma, 2003, 53.
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Si sottolinea che non a caso nella contrattazi@hiéacea dirigenziale si prevede appunto che, nella
valutazione dei dirigenti, le amministrazioni damwno sempre considerare, in relazione all'operato
degli stessi, la correlazione "tra le direttive arfte, gli obiettivi da perseguire e le risotsrane,
finanziarie e strumentali effettivamente postespdsizione®®

Con riferimento all'ipotesi di "grave inosservandelle direttive”, il medesimo orientamento
dottrinale ha ritenuto sia configurabile una resadnilita per colpa, e dunque un illecito disciptana
per inadempimento ex art. 2104, comma 2, c.c.,imi@uanto verrebbe a configurarsi,nella
constatazione della inosservanza “grave” dellattiliee’, un comportamento negligente e dunque
un inadempimento rispetto ad un obbligo contrattullcomportamento negligente assumerebbe
di per sé un valore negativo cui € attribuibite wesponsabilita. Si rileva che non sussistala t
ipotesi la necessita di una valutazione negatimaretroverebbero spazio gli elementi "impeditivi
esterni"”.

Altra parte della dottrina ha ritenuto che l'ipotds responsabilita individuata all' art. 21, d.lgs
165/0 | (ante I. n. 145/02)vada considerata quale specifica ipotesi di resyulit
contrattuale/disciplinare in considerazione detipalare contenuto dell'incaricd.

La configurazione di una responsabilita contratith$ciplinare in capo al dirigente pubblico non si
limiterebbe alla sola previsione di responsabitigk "grave inosservanza delle direttive", laddove
venga in essere il comportamento negligente e solmel dirigente. Ma il forte legame con il
momento contrattuale di definizione degli obiettiftale da  circoscrivere l'oggetto
dell'obbligazione del dirigente pubblico) permetté individuare anche "la responsabilita

gestionale concernente il perseguimento di deteathinisultati ed obiettivi aziendali, quale

* M. RUSCIANO, Spunti sul rapporto di lavoro e responsabilita "dsultato” del dirigente pubblicoin Rivista
trimestrale di diritto e procedura civild,998
*% La responsabilita, grave e gravissima, avendo aéttgl'inosservanza di direttive "sconfina netlaponsabilita
disciplinare". F. CARINC] La dirigenza nelle amministrazioni dello Statocayo Il, Titolo 11, d.lgs. n. 29 del 1998
modello "universale"), 2001;
*1 ZOPPOLI,Commento all'art, 21, d.Igs. 29/93, in A. CORPACI, M. RUSCIANO, L. ZOPPOlLa riforma
dell'organizzazione, dei rapporti di lavoro e debpesso delle amministraziordi999;
> P. TULLINI, La responsabilita del dirigente pubblico (una leétin chiave giuslavorista2000;
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responsabilita che riveste connotati contrattuali desciplinari”’>® in linea con il sistema di

responsabilita cui e sottoposto il dirigente privafliliterebbe in tal senso anche la gradazionkdel
sanzioni previste in relazione al grado di colpkdilégente.

Un ulteriore orientamento dottrinale, amplia letgs da ricondurre alla responsabilita dirigenziale
(quale ipotesi di responsabilita a carattere aggiortome previsto dalla teoria della responstbili
di risultato), tentando una unificazione delle gmitdi responsabilitd previste all'art. 21, d.lgs.
165/01.

La responsabilita dirigenziale, (concettualmdatmta agli obiettivi di efficacia, di efficienza
economicita), va differenziata da quella discipi;ma'basata sull'inadempimento come
comportamento dolosmcolposo, in contrasto con quanto contrattualmerdgeuto”, prescindendo
dal comportamento del soggetto, per collegarsidavalla capacita organizzativa, sicché non si
tratterebbe di una individuazione di una colpadiéfjente, ma di una inidoneita alla funzidhe

In questo conteso, anche la direttiva (relativamealla previsione legislativa di"grave
inosservanza delle direttive¥)iene configurata "quale elemento contrattuale'asbligazione”;
l'attivita di scelta strategica operata dal vertpaitico si traduce obblighi contrattuali per il
dirigente®, che"in considerazione della sua particolare qualificaze funzionale di soggetto che
da attuazione agli indirizzi politico-amministrative obbligato a rispettare.

Anche"la Corte Costituzionaldnella sentenza n.193), sembra avallare tale impmsie quando

afferma chenon ha inteso affermare che responsabilita deigdinti debba dipendere dalla

> P. TULLINI, La responsabilita del dirigente pubblico (una leétin chiave giuslavorista2000;

>*S. RUSSO|l management amministrativo, ruolo unico, contoodl responsabilitdMilano 2000;
> S. MAINARDI, La responsabilita dirigenzialdn la nuova disciplinadella dirigenza pubblica,Roma, 2003,
pag.51, laddove l'autore individua le direttive tfia elementi contrattuali dell'obbligazione, atteaso la previsione
legislativa di cui all'art. 14,comma |, d.lgs. r63/0l.
La possibile genericita delle stesse potrebbe cipeersi rendenddla valutazione dell'inosservanza ai fini della
responsabilita fortemente discrezionale ed indeteata, specie se estesa, come previsto, ancheewi tiasi di
inadempimentg sicché per l'individuazione della responsahiléauanto mai importante il buon funzionamentoida
a livello di formulazione delle direttive, quantotermini di effettivo funzionamento dei sistemidilutazione.
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violazione di un'ipotetica regola,ma la respons#dil deve riguardare le prestazioni e le

competenze organizzative ex &td.lgs. n. 286/99%.

Si prospetterebbe cosi una responsabilita, quiltgedziale, che é autonoma dalle altre tipologie d
responsabilita alle quali si affianca, in particelalla "autonoma" responsabilita disciplinare del
dirigente pubblico che viene prevista proprio nellzova formulazione legislativa (con la L n.

145/02), che afferma la sussistenza di una difteread "eventuale responsabilita disciplinare

secondo la disciplina contenuta nel contratto dtie" (art. 21, comma |, d.lgs. 165/01).

3.2.3 — Le ipotesi di responsabilita dirigenzialehe incidono sull’incarico dirigenziale nella
nuova formulazione dell’art. 21, d.lgs. n. 165/01ppst |. n. 145/02)

La modifica dell' art. 21, comma |, d.Igs. n. 16%/@&d opera della legge n. 145/02 restringe le
ipotesi di responsabilita a due: il mancato raggionmento degli obiettivi, ovvero l'inosservanza
delle direttive imputabili al dirigente, valutator i sistemi e le garanzie di cui all'art. 5, d.lgs
286/99.

La formulazione della disposizione normativa amel a ritenere che ai fini della rilevazione della
responsabilita il baricentro si & spostato sul ssguimento dell’'obiettivo prefissato ed inseriéb n
provvedimento di incarico” e sulla “osservanzdaldirettive” da parte della dirigenza.

Le disposizioni normative, in particolare, I'art9 1, comma 1, d.lgs. 11. 165/01 nella nuova
formulazione ad opera della modifica della 1145/02 e , I'art. 5, d.lgs. n. 286/99 e 5, comma 3,
d.lgs. n. 165/01, non prospettano un quadro omagene

Seguendo la logica nuova formulazione dell' arac@i, d.lgs. n. 165/0 |, 1'obiettivo va persegeito

raggiunto, per evitare le connesse conseguenzesatarie.

** P, CERBOLa responsabilita dirigenziale fra rigore e garaazin LPA, 2002;
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Si puo cosi avvertire una discrepanza tra l'artddgs. n.165/01 (posti45/02) e l'art. 5, del d.Igs.
n. 286/99, che tienéparticolarmente conto dei risultati dell'attivitiamministrativa e della
gestione"e che, nell'individuare i criteri di valutazioneo(e richiesto dall' art. 5, comma 1, d.Igs.
n. 286/99) pone l'accento tanto sulla capacitaadgiungere gli obiettivi quanto sulla capacita
manageriale nelle sue diverse compon€ntiyero: problem solving,vale a dire capacita
organizzativa e gestionale, di integrazione deb@eale nell'organizzazione (raggiungimento dei
risultati e capacita manageriale). Verrebbe cosllanformulazione attuale dell'art. 21, d.lgs. n.
165/01, a mancare una componente fondamentale gudicare la eventuale responsabilita del
dirigente, in quanto non e sufficiente il raggiumgnto dell' obiettivo, ma il come si raggiunge lo
stesso, evitando un utilizzo inadeguato delle sisop poter riscontrare, anche in sede di
formulazione dell'articolo in questione, che 1'duafe mancato raggiungi mento dell' obiettivo non
sia dipeso da una cattiva capacita di gestionedantattori "esterni”, tutto cio per una maggiore
I'efficienza dell'azione amministrativa.

Di questi "fattori esterni" teneva conto la presete® formulazione dell' art. 21, d.lgs. n. 165/0I|
nella individuazione di una fattispecie di respdmi#a "per i risultati negativi della gestione"
laddove in coerenza con l'impostazione del d.Ig&9/93 si intendeva dar spazio alle ipotesi in cui
"Il dirigente avesse raggiunto l'obiettivo, ma con eccessivo dispendio delle risorse definite
contrattualmente®.

Sembra dunque che al fine della individuazioneadedsponsabilita dirigenziale sia rilevatgelo

la soddisfacente e compiuta corrispondenza trantua@ chiesto dall'organo di governo e le

’ E. ALES, La corretta definizione degli elementi contenutistiel provvedimento di incarico quale presupposto
legittimante della valutazione della "prestazioneig&nziale” nelle pubbliche amministrazioni: teoria e prassi a
confronto,in | sistemi di valutazione della dirigenza nellebpliche amministrazioni dello Stat@entro di ricerca
sulle amministrazioni pubbliche "V. Bachelet" , Ran2005.

> A. ZOPPOLI,Commento all'art21, d.Igs. n.29/93, in A. CORPACI, M. RUSCIANO, L. ZOPPOLI (areudi), La
riforma dell'organizzazione, dei rapporti di lavoeodel processo delle amministraziat®99.
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risposte offerte dalla dirigenza, passando in seoopiano la gestione l'attivita concretamente

posta in essere dal dirigent®”

3.2.4 —Le sanzioni previste all'art. 21, d.lgs. n165/01 &nte e postl.nr. 145/02 ed il recupero di
garanzie attraverso il Comitato dei Garanti.

La formulazione dell'art. 21, d.lgs. n. 165/01, pwoeva una gradazione delle tipologie di
responsabilita cui corrispondeva una gradaziorisatizioni" applicabili. In particolare ai risultati
negativi della attivith amministrativa e della geisé o il mancato raggiungimento degli obiettivi
comportavano la "revoca dall'incarico con la contgle destinazione ad altro incarico anche tra
quelli di cui all'art. 19, comma 10, presso la m&d& amministrazione ovvero presso altra
amministrazione che vi abbia interesse"; mentr@rive inosservanza delle direttive impartite
dall'organo competente o la ripetuta valutaziorgatiea, poteva comportare, previa contestazione
e contraddittorio, " I'esclusione dal conferimerdo ulteriori incarichi di livello dirigenziale
corrispondente a quello revocato, per un periodoinferiore a due anni."

La revoca permette di rimuovere il dirigente noadygr di raggiungere Il'obiettivo prefissato o che
abbia ottenuto risultati negativi dall'attivita anmistrativa e della gestione, sostituendolo corpalt
dirigente.

Il conferimento contestuale di un diverso incaraadirigente revocato ha fatto propendere parte
della dottrina per la configurazione dell'ipotesiel’oca come una “misura correttiva" piuttosto che
sanzionatoria.

Il collegamento di magagior rilievo tra revoca e f@mento dell'incarico, sembrerebbe derivare

proprio dal profilo sanzionatorio della misura inegtione, perché, sebbene non sia previsto il

>*'S. MAINARDI, La responsabilita dirigenzialén la nuova disciplina della dirigenza pubblicRoma, 2003; ma, in
tal senso, anche M. G. GAROFALDa dirigenza pubblica rivisitat2002.
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conferimento di un incarico necessariamente dillvimferiore®, tra gli elementi che andavano
tenuti da conto nel conferimento dello stesso, rei la presa di visione dei risultati ottenuti in
precedenza. Quindi, non si esclude che, nellassdeigente da mettere a capo di una struttura, per
il perseguimento dell'efficacia, efficienza ed emmicita dell' azione amministrativa, si prediligano

i dirigenti con valutazioni ottimali.

La configurazione della revoca quale misura caugtpotrebbe comportare I'emergere di una
ulteriore criticita individuata (in siffatto contiesnormativo): la possibilita/rischio di sovrapperr
due previsioni legislative con differenti finalitd, principio della rotazione degli incarichi alla
revoca.

Alla grave inosservanza delle direttive impartigd/'drgano competente od alla ripetuta valutazione
negativa, previa contestazione e contraddittorayrigpondeva la sanzione della "esclusione dal
conferimento di ulteriori incarichi di livello dgenziale corrispondente a quello revocato, per un
periodo non inferiore a due anni."

La formulazione dell' art. 21, d.lgs. n. 165/01 ssiva alla modifica apportata dalla 1. n. 145/02
ha previsto che al mancato raggiungimento degkttilsi, ovvero all'inosservanza delle direttive,
valutati con i sistemi e le garanzie di cui all'&itd. Igs. 11. 286/99, corrispondano l'imposgédi
rinnovo dello stesso incarico dirigenziale ed, zielae alla gravita dei casi, la revoca dell'incayi
collocando il dirigente a disposizione nei ruoliadii all'art. 23, il recesso dal rapporto di lavoro

secondo le disposizioni del contratto collettivo.

* i sottolinea che la destinazione ad altro incanizevista dall'art. 21, comma |, d.Igs. n. 165/thbn & frutto di una
decisione unilaterale e discrezionale ma deve mv&pettare litinerario usuale, comprensivo dines (a. 19, primo
comma), contratto di incarico (secondo comma),iedjeonferimento/destinazione (terzo, quarto engucomma)".

F. CARINCI, La dirigenza nelle amministrazioni dello Stato eap@ Il, titolo I, d.lgs. n29del 1993 , 2001.
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L'affermazione legislativa di una impossibilita d@inovd®® dell'incarico in caso di valutazione
negativa che riscontri i presupposti sanzionatoevisti all'art. 21, comma |, n. 165/01, letta in
un’'ottica esattamente opposta, potrebbe condualEaffermazione che in assenza di una
valutazione negativa il dirigente “abbia diritto llaaconferma dell'incarico in questione”. La
guestione non & di poco, in quanto, abrogatoritério della rotazione degli incarichi, & possibil
riproporre una staticita del sistema con "l'arromeeato su rendite di posizione" .

Anziché attivare una misura afflittiva, quale lavzaea, siopta per una soluzione pigoft, di
“impossibilita di rinnovo", il che potrebbe anchenfondersi con le ipotesi di mancato rinnovo
dell'incarico in un'accezione ampia che la pongzharal riparo da una motivazione specifica per la
revoca dell'incarico.

Questione ben diversa e invece quella di una ntancanferma dell’incarico venuto a scadenza
naturale dove, al di la delle questioni ancora definitivamente risolte circa la natura della stess
non sembra necessaria lI'esternazione di una mmnaper la mancata conferma, non potendosi
riscontrare legislativamente un obbligo della Palla conferma/rinnovo dell'incarico (venuto a
naturale scadenza), anche in assenza di una ahgagegativa, cui corrisponde, per previsione
contrattuale, "solo" I'assicurazione di un incarietmeno equivalente” (CCNL art. 13, comma 4,
area |, 1998 - 20033 ma non il medesimo.

All' ampliamento della discrezionalita da partel'dedjano politico, si contrappone l'espansione
delle ipotesi di ricorso al parere del Comitato @aranti, organo legislativamente previsto affinche
la decisione di revoca dell'incarico dirigenzialennsia lasciata nelle sole mani del soggetto

politico® (con ulteriore accentuazione dell'elemento dédladiarietd) e la cui imparzialita viene ad

®! Parte della dottrina ha individuato I'impossibiliterinnovo come "effetto automatico" mentre lage o il recesso,
previsti in relazione alla gravita dei casi, samrobagli "effettivi eventuali”, in L. ANGIELLOJa valutazione dei
dirigenti pubblici
® Art. 13, comma 4, del CCNL 1998- 200l - Area |, y®ée che "qualora non si intenda confermare Isstegarico
precedentemente ricoperto e non vi sia una espvedstazione negativa di cui all'art. 35, si & temual assicurare un
incarico almeno equivalente".
® S. MAINARDI, La responsabilita dirigenzialén la nuova disciplina della dirigenza pubblidc@pma, 2003
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essere garantita sia in relazione alla sua comipog, che alla "inesistenza di acquisizione di una
poltrona stabile", vista l'impossibilita di rinnowtell'incarico allo scadere dei tre anhi.... |l
comitato & presieduto da un Magistrato della Codis conti, con esperienza nel controllo di
gestione, designato dal presidente della Corte atgiti; di esso fanno parte un dirigente della
prima fascia dei ruoli unici di cui all'art. 23, efto dai dirigenti del medesimo molo con le modalit
stabilite dal regolamento di cui al comma 3 del esoho articolo e collocato fuori molo per la
durata del mandato, e un esperto scelto dal Predaldel Consiglio dei ministri, tra soggetti con
specifica qualificazione ed esperienza nei setietl'organizzazione amministrativa e del lavoro
pubblico ..... il comitato dura in carica tre anri'incarico non é rinnovabile'(art. 23, d.Igs. n.

165/01)

3.2.5 —Considerazioni conclusive generali di formtazione dell’articolo 21 post |. nr. 145/02 ed
alle prospettive di riforme del ddl n. 1966 del 203

La formulazione responsabilita dirigenziale, inotggie graduate e predeterminate (con le
problematiche che ineriscono), del resto, rispoalie volonta di garantire il dirigente pubblico
rispetto al collega piu strettamente sottopostaradegime di diritto privato, per il quale e podsb
prevedere il recesso ex art. 2118 c.c..

La formulazione proposta, dal punto di vista dgjffaduazione delle tipologie e delle sanzioni,
nell'attuale art. 21, d.1gs. n. 165/01, sembraresdeficitaria. In precedenza le misure adottate da
legislatore (come sanzionatorie) all'art. 21 eriavece sembrate sufficientemente “tipizz&te"

Si riscontra attualmente l'assenza di una preciaiduazione di fattispecie "di responsabilita’fhco

* P. CERBO, Laesponsabilita dirigenziale tra rigore e garanzialiRA- 2002;
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corrispettivo collegamento alla relativa sanzigpieftosto si fa perno sulla "gravita progressiva di
una sola coppia di ipotesi, individuate nel "maacatggiungimento degli obiettivi" e
nellinosservanza delle direttif®'

Quando la disposizione normativa stabilisce che tYeglazione alla gravitd dei casi,
'amministrazione puo revocare l'incarico collooaritl dirigente a disposizione nei ruoli di cui
all'art. 23, ovvero recedere dal rapporto di laveesondo le disposizioni del contratto collettivo",
essa pone almeno due problemi interpretativi, ummate ed uno a valle, che potrebbero entrare in
contrasto con le decisioni della Corte Costitualenche prevedono la necessita della graduazione
e della certezza.

Oggi occorre primariamente rendere efficiente stesna di "produzione” delle linee di indirizzo
politico, proprio perché la tempestiva e chiaravitiiazione degli obiettivi si ripercuote tanto sul
momento di conferimento degli incarichi, quantdaglestione, nonché sul momento necessario di
controllo e sull'accertamento della responsaldlitggenziale.

In questo quadro tanto i controlli sull'attivit@iddirigenti, quanto le conseguenti ipotesi di
responsabilita, "rappresentano un elemento nedesgmr garantire la costituzionalita del
sistem&®, diviene dunque fondamentale che il sistema siagegnato in modo che non rimanga
una mera enunciazione di principio, tanto nelWaé di controllo, quanto nella responsabilita;
valorizzando la valutazione del personale dirigalezi momento necessario e necessariamente
precedente alla fase, solo eventuale, della iriogazdella sanzione, e naturalmente preordinato
alla gestione piu efficace, efficiente ed econondiebe risorse ad opera della dirigenza pubblica.

Le proposte formulate nel ddl n. 1966, relativaraesita modifica dell’art. 21 sulla responsabilita

dirigenziale, si muovono in tal senso e risultah@uficative rispetto alle ipotesi di una migliore

® S. MAINARDI, La responsabilita dirigenzialén la nuova disciplina della dirigenza pubblidc@pma, 2003
° p. CERBOResponsabilita politica e responsabilita dirigereidopo la leggd 1. 145del 2002, - 2003
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individuazione delle ipotesi di responsabilita ginziali (rispetto alla formulazione proposta can |
1. n. 145/02).

Si prevede infatti il ripristino di una corrispom tra i criteri di valutazione di cui all'art. éJgs.

n, 286/99 e le ipotesi di responsabilita di cugatl 21, d.lgs, n. 165/01, individuando qualidaitdi
responsabilita sia "i risultati negativi dell'atttvamministrativa e della gestione nello svolgitoen
di funzioni dirigenziali", che "il mancato raggiuntgento degli obiettivi definiti nel contratto
individuale", valutati con i sistemi e le garanpievisti dall'art 5, d.lgs, n. 286/99, e dai cotitra
collettivi.

A tale responsabilita corrisponde la revoca deliarico, ma si specifica opportunamente che tale
revoca viene ddottata con le stesse procedure previste per mfedmento dall'art. 19" e si
prevede contestualment&a destinazione ad altro incarico, anche tra queli cui all'art. 19,
comma 10, presso la medesima amministrazione oyw&®s0 altra amministrazione che vi abbia
interessé

Quando la valutazione dell'attivita dirigenziali@ 'emergere rilevanti profili di responsabilita”
guale ulteriore e piu grave elemento di respongapil disposizione propone differenti misure
sanzionatorie a seconda che soggetto responsabilelisgente di ruolo” o soggetto esterno. Si
stabilisce infatti che'il titolare di funzioni dirigenziali, previa congtazione e nel rispetto del
diritto al contraddittorio, se dirigente dei ruatii cui all'art. 23 pud essere collocato a disposie
per un periodo non inferiore a due anni, se soggetterno o appartenente ad altra qualifica o

ruolo & rimosso dall'incarico e pud essere escldab conferimento di nuovi incarichi per un

periodo non inferiore a due anni"
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Quando dalla valutazione emergano elementi digedeita da precludere |'ulteriore prosecuzione
del suo rapporto con I'amministrazione, quest'@tpuo recedere dal rapporto di lavoro, secondo le
disposizioni del codice civile e del contratto edivo (previsione della responsabilita grafe)

Non mancano anche questo caso ipotesi di possimgerfezioni della proposta normativa qui
analizzata, infatti la previsione al comma 2 di diifferenziata tipologia di sanzioni a seconda che
si sia in presenza di un dirigente "di ruolo” o soggetto esterno, e l'assenza di una medesima
previsione nel comma 1, fa pensare alla necessityest'ultimo caso, di conferimento di ulteriore
e diverso incarico anche per un soggetto estelingdgdte non di ruolo), che usufruirebbe cosi delle
garanzie predisposte per colui che ha superat@moecocso pubblico, il che potrebbe condurre verso
un comportamento sperequato tra le due differgrdidgie di dirigenti.

Infatti, il soggetto esterno, cui é stato attribuih incarico di funzione dirigenziale, rappresamia
ipotesi eccezionale dovendo la P.A. individuarentariamente la professionalita all'interno del
suo ruolo, non si vede dunque perché far usufrilireoggetto esterno di un momento di
“ricollocazione”, cui non ha diritto per mancatgpagenenza al ruolo della P.A. e che gia di per se
stesso e alla funzione dirigenziale ammesso soliaidel tutto straordinaria, per professionalita d
cui 1'amministrazione sia al suo interno sprowavist

Sembrerebbe,dunque, opportuno formulare questaost@pprevedendo, al primo comma, una

ipotesi derogatoria alla ricollocazione rispettaigigenti esterni.

*” Restano ferme le disposizioni vigenti per il peedercon qualifica dirigenziale delle Forze di piaizelle carriere
diplomatica e prefettizia e delle Forze armate.
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CAPITOLO 4:

L’evoluzione del potere dirigenziale. Autonomia dé& dirigenza pubblica nell’ambito dei
poteri di organizzazione, di gestione e di adozionalegli atti e dei provvedimenti
amministrativi

Il confine tra indirizzo e gestione non rapprese@mplicemente I'estrinsecazione di invasione di
soggetti cui sono demandati compiti diversi, mgrapenta il momento riappropriazione dei
rispettivi ruoli.

Nel valutare I'evoluzione del potere dirigenzialeardando dalla funzione di indirizzo all'attévit
di gestione, si deve tener conto del percorstuéivo del d.lgs. 29/93 prima versione e la version
modificata dal d.lgs. n. 80/98, separando l'atiieisercitata dal dirigente con le capacita edarpot
del privato datore di lavoro (ex .art. 5, con:ma 2ys. n. 165/01) e I'attivita posta in essere ne

confronti della collettivit¥®

4.1 |l potere dirigenziale nella prima versioneeldd.lgs. n. 29/93

Come gia ricordato, l'originaria versione del d.lgs 29/93, attribuiva alla dirigenza, in linea di
principio, la gestione finanziaria, tecnica ed amstrativa, compresa l'adozione di tutti gli attie
impegnano l'amministrazione verso l'esterno, mediantonomi poteri di spesa, di organizzazione
delle risorse umane e strumentali e di controlli@, Enoltre prevista la loro responsabilita per la
gestione e per i suoi relativi risultati (art. 8noma 2, d.lgs. R29/93).

Con riferimento al potere organizzativo di cul alt. 4, commaz2, d.Igs. n. 29/93, si affermava che
nelle materie nelle materie soggette alla disagpliel codice civile, delle leggi sul lavoro e dei
contratti collettivi, le pubbliche amministraziooperano con i poteri del privato datore di lavoro,

adottando tutte le misure inerenti all' organizaaeied alla gestione dei rapporti di lavoro.

® L. TORCHIA, La responsabilita dirigenziald?adova, 2000
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In linea di principio la previsione poteva sembragficientemente ampia, ma ad una piu
approfondita analisi, si avverte che , invece dipkeme la sfera la sfera del diritto privato,
nell'attivita demandata alla dirigenza, si accentuil regime di tipo pubblicistico;

infatti, da una parte, una buona fetta delle “rela? veniva ad essi sottratta ( infatti , esulagan
contrattazione collettiva una serie di materia,viste, dall'a;t. 45, d.lgs. 29/93) dall'altra, si
sottoponevano al controllo preventivo di legittiapid opera della Corte dei Conti, non solo gli
atti normativi e gli atti generali, ma anche qudll programmazione e di organizzazione (di cui
all'art. 2, comma 1,lettc), nn. da | a 7, 1. n. 421/92, in una connotaziopecatamente
pubblicistica®®

L'analisi svolta dalla dottrind, in relazione alla prima versione della normativaestione,
proponeva una classificazione delle funzioni di amisirazione concreta suddivisa in funzioni
interne e funzioni esterne.

Alle funzioni interne apparteneva l'organizzaziotegli uffici, la gestione del personale e la
contrattazione collettiva decentrata; Alle funzioeisterne apparteneva la funzione di
indirizzo,propria dei dirigenti generali e funziodiegestione ed attuazione concreta,dei dirig&fiti.
era poi una funzione di controllo e repressivanalm@ alcuni poteri considerati neutri.

Invero, gli orientamenti giurisprudenzighiostd.lgs. n. 29/93 (prima versione), per lo piu sittraa

di delibere della Corte dei Conti, hanno tentatstdbilire uno spartiacque tra la sfera politida e

sfera di gestione.

* sono regolate con legge, ovvero, sulla base deti@éeo nell'ambito dei principi della stessa postin atti normativi
od amministrativi, le seguenti materie: 1) le resgabilita giuridiche attinenti ai singoli operatonell'espletamento di
procedure amministrative; 2) gli organi, gli uffici modi di conferimento della titolarita dei med®ag3) i principi
fondamentali di organizzazione degli uffici; 4)ropedimenti di selezione per l'accesso al lavordi @vviamento al
lavoro; 5) i ruoli e le dotazioni organiche noncleloro consistenza complessiva. Le dotazioni oigja® complessive
di ciascuna qualifica sono definite previa inforntae alle organizzazioni sindacali interessate naggente
rappresentative sul piano nazionale; 6) la garand&lla liberta di insegnamento e I'autonomia psH®nale nello
svolgimento dell’attivita didattica, scientificad ricerca; 7) la disciplina della responsabilig delle incompatibilita
tra impiego pubblico ed altre attivita ed i cakidivieto di cumulo di impieghi ed incarichi pdlg (art. 2, comma I,
lettera c), 1. n. 421/92)

7 C. D'ORTA, Il ruolo della dirigenzajn La riforma della dirigenza pubblicRadova, 1994
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4.2. La capacita ed i poteri del privato datorelavoro nel nuovo art.5, comma, d.Igsn.

165/01
E la seconda privatizzazione, che con la leggegdela. 59/97 ed i suoi decreti legislativi, in
particolare il d. 1gs. n. 80/98, che incide sigrativamente nel delineare il nuovo campo d'azione
della dirigenza pubblica. La riforma delle Pubb&camministrazioni, mira al perseguimento degli
obiettivi di efficacia, efficienza ed economicita,strumentalita privatistiche il mezzo idoneo per
loro raggiungimento, nel rispetto dei principileijalita, buon andamento ed imparzialita ex att. 9
Cost.
In un sistema pubblico che si affida a strumergadrivatistiche, la figura del dirigente che si alev
della autonomia gestionale e decisionale per ggiengimento degli obiettivi prefissati,
assumendosi una responsabilita di manageriale jgabhiacchiude il senso della riforma del
pubblico impiegd’*
Gli artt. 4, comma 2e5, comma 2d.lgs. n. 165/01vengono modificati;
il primo prevedendoai dirigenti spetta I'adozione degli atti e deigwvedimenti amministrativi,
compresi tutti gli atti che impegnano lI'amminisicae verso l'esterno, nonché la gestione
finanziaria, tecnica ed amministrativa mediantecaami poteri di spesa, di organizzazione delle
risorse umane, strumentali e di controllo. Essi saesponsabili in via esclusiva dell' attivita
amministrativa,della gestione e dei relativi risatlt;
il secondo:"Nell' ambito delle leggi e degli atti organizzatig cui all' art. 2, comma 1, le
determinazioni per l'organizzazione degli uffideanisure inerenti alla gestione dei di lavoro sono
assunte dagli organi preposti alla gestione coradpacita ed i poteri del privato datore di lavoro”.
Come e noto, il quadro delle fonti era basatcasbilbartizione tra atti relativi all'organizzazione

delle linee fondamentali degli uffici (macro-orgarazione).

"' D. BOLOGNINO, Gli obiettivi di efficacia, di efficienza e di eaamicita nel pubblico impiegdJilano, 2004
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Di conseguenza l'attivitd dirigenziale si preaedittale importanza, quale metro per delineare |l
confine dellattivita gestionale, da indurre ilegislatore ad esplicitare la previsione che “le
attribuzioni dei dirigenti indicate comma possan@ssere derogate soltanto espressamente ed ad
opera di specifiche disposizioni legislatiwelendo rafforzare, gia in linea principio, indib
interferenze in un sistema che intende "garangliedtti di gestione ai dirigenti.

Infatti il ddl, n. 1966/03 A.S. all'art. 1, propomi modificare l'art. 4 comma 3, d.lgs. n. 165/01
rafforzando la previsione esposta. Il testo prevelde "Le attribuzioni dei dirigenti indicate dal
comma 2 possono essere derogate soltanto espredsaenad opera di specifiche disposizioni
legislative. In mancanza, le disposizioni, ancheviglenti, che conferiscono agli organi di governo
adozione di atti di esercizio di poteri rientranglle suddette attribuzioni si intendono nel sens
che la relativa competenza spetta ai dirigéhti”

E solo il caso di accennare ai possibili svilupppgosti dal citato ddl 1966 A.S., che allart. |
intende sostituire 'art. 4, comma 2, del d.lgs165/0l in tali termini"Spettano ai dirigenti tutti
compiti di attuazione degli obiettivi e dei prognaaindefiniti con gli atti di indirizzo adottati dag|
organi di Governo. | dirigenti adottangli atti edi provvedimenti amministrativi, compresi tutti gli
atti che impegnano I'amministrazione verso l'esterd esercitano funzioni di organizzazione e di
direzione finanziaria, tecnica ed amministrativagtileuffici ai quali sono preposti, mediante
autonomi poteri dgestionedelle risorse umane, strumentali e di controllosiEsono responsabili

in via esclusiva delle scelte organizzative, déifaa amministrativa,della gestionedei relativi
risultati. Ai dirigenti, in relazione a quanto pristo dal d.lgs. n279/97,¢e attribuita la quota parte
delle risorse dell'lamministrazione corrispondentdl'ambito delle competenze e delle
responsabilita loro conferite ed agli obiettivi mrassegnati; per consentire ai dirigenti I'effedtiv

esercizio di autonomi poteri di spesa, in sedeildincio annuale si adottd criterio del massimo

> F. CARINCI, La dirigenza nelle amministrazioni delbtato ex Capo II, Titolo Il, d.lgs. n. 29 del 899n ADL,
2001;
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accorpamento possibile dei capit@idelle unita revisionali di base,con particolareaifmento a
quelli alle spese di funzionamehto

L'immediata conseguenza derivante dall'affermazipasitiva della capacita e poteri del privato
datore di lavoro del dirigente, (relativamente adti di gestione del rapporto di lavoro) comporta
la configurazione, in capo ai dipendenti della PdA.una situazione giuridica di diritto soggettiv

e non piu di interesse legittimo.

Il passo successivo e rappresentato dall’affernmaziche se il rapporto tra P.A. e lavoratore si
basa su una posizione pariteticad esso rimane estranea ogni connotazione autorda
discrezionale; quand’anche la lesione lamentata qaéstatore del rapporto lavoro derivi
dall'esercizio di poteri discrezionali dell'ammitrezione datrice di lavoro, la situazione lesa divr
qualificarsi come interesse legittimo di dirittoriymto’, da riportare, quanto alla tutela
giudiziaria, all’lampia categoria dei "diritti" di i all'art. 2907 c.c.”

Prende atto del rinnovato spirito della riforma@ukra del d.1gs. n. 80/98 la giurisprudenza; da
ultima la Corte Costituzionale che nella sentenz7#5/01 ha sottolineato che il legislatdire
inteso modellare e fondare tuttrapporti dei dipendenti dell'amministrazione pulshkli secondo il
regime di diritto privato del rapporto lavoro, atela degli stessi dipendenti, in base ad una
esigenza di unitarieta della materl& Non pit, dunque, provvedimenti amministrativi mé a
equiparabili a tutti gli effetti a quelli emessi da privato datore di lavoro, pervasi dal princigio

liberta d'impresa garantita dall'art. 41 Cost. stgd un regime di diritto privatd.

7 L. DE ANGELIS, La giurisdizione nelle controversie dei dipendeditipubbliche amministrazioni tra interessi
legittimi (anche di diritto privato), pubblici semi, regime transitoriojn Lav. p.a.,2000;
7 Cass., sez. un., 24 febbraio 2000, n. 4Giirstizia civ.,2000, 1,1551;

” Corte costituzionale, n. 275/01, con nota di D. BEENINO, Il conferimento degli incarichi dirigenziali pubblial
vaglio della Corte Costituzional@) Dir. Lav.,2001
’® Tribunale di Catanzaro, 1° marzo 2004 ysuw.amministrazioneincammino.luiss.it

Tribunale di Roma, 2 aprile 2003 www.amministrazioneincammino.luiss.it

Tribunale di Locri, 14 giugno 2001, swvw.amministrazioneincammino.luiss.it

Tribunale di Catanzaro, 8 maggio 2001ysuv.amministrazioneincammino.luiss.it

Cass. 7 aprile 1999, no 3373@iustizia civ.1999, I, 2189;

Cons. Stato, 23 dicembre 1998, n. 177%iumstizia civ.,1999,1,2545;

Trib. Avellino, ord. 20 aprile 1999, irav. Giur.,1999,872;
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4.3 L'attivita dirigenziale quale attivita di “Am ministrazione concreta verso I'esterno”

Nel quadro normativo proposto si annoverano iAttl.di Amministrazione concreta sul versante
esterno, con cui si suole inquadrare i poteri dmamistrazione attiva, di spesa e di acquisizione
delle entrate da una parte, ed i poteri di colutr®lrepressivi dall’altra’

Nell'evoluzione normativa si affianca alla previgo di adozione di atti e provvedimenti
amministrativi, compresi tutti gli atti che impegmeal'amministrazione verso I'esterno, nonché la
gestione finanziaria,tecnica ed amministrativa et autonomi poteri di spesa (art. 4, comma 2,
d.lgs. n. 165/0 ), la lettura degli artt. 16 e didgs. n. 29/93.

In tale assetto, oggi come ieri, spetta ai dirigganberali la funzione di indirizzo e coordinament
dei progetti stabiliti dal vertice politico, asseglo, contestualmente, le risorse; mentre aiaftig
spetta la gestione ed attuazione concreta deefirog

Relativamente ai poteri spesa (amministrazione redacverso l'esterno), si sottolinea il
collegamento tra l'attivita dirigenziale generalecui all'art. 16, lett.d) con specifico riferimenai
poteri di spesa ed alla lett. bx(irano I'attuazione di piani, programmi e direttigenerali definite
dal ministro ed attribuiscono ai dirigenti gli indchi e la responsabilita di specifici progetti e
gestioni; definiscono gli obiettivi che i dirigekevono perseguire ed attribuiscono le conseguent
risorse umane, finanziarie e materigli”e l'attivita dirigenziale di cui all’art.17,tteb) (“curano
I'attuazione dei progetti e delle gestioni ad eassegnati dai dirigenti degli uffici dirigenziali
generali, adottando i relativi atti e provvedimeatnministrativi ed esercitando i poteri di spesa

di acquisizione delle entrate®

Trib. La Spezia, ord. 26 aprile 1999 Giustizia civ.,1999, |, 2189;

Pret. Venezia, ord. 21 aprile 1999@ustizia civ.,1999, |, 2190;

Tar Toscana 26 marzo 1998, no 103Giuar. 1t.,1998, 111,2190.
”7B. V ALENSISE, La dirigenza statale, alla luce delle disposiziaormative contenute nellal5 luglio 2002 n.145
- 2002
® B. V ALENSISE, La dirigenza statale, alla luce delle disposizioormative contenute nellal5 luglio 2002 n.145
- 2002
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Parte della dottrina ritiene che cid ponga in ess@a ripartizione in cui al dirigente apicalettgpe
oltre che una funzione di coordinamento, tlo@zione di indirizzo di secondo livello rispet#o
guello dell’organo di direzione politica’mentre al dirigentésubordinato, spetta un ruolo piu
propriamente gestionale , cioé una concreta aftwaz degli indirizzi del dirigente generale e di
gestione concreta dei progett?

Si prevede il potere in capo ai dirigenti generdiliresistere e transigere alle®fite di richiedere
pareri agli organi consultivi delle amministrazioai fornire risposte alle commissioni di
controllo®!

Cosi come pura nuova, per i dirigenti generalinéha la funzione di curare i rapporti con la gli
uffici del’Unione Europea e degli organismi intamionali nelle materie di competenza secondo
specifiche direttive dell’'organo di direzione pigla , sempre che tali rapporti non siano affickdi

un apposito ufficio od organo, in una presa di ms@ della importanza della dimensione
europea anche nelle Pubbliche Amministrazioni.

Sussiste ancora un potere di controllo e repress& in capo ai dirigenti generali cui spettano

poteri sostitutivi , che in capo ai dirigentiast. 17, lett.d) d.Igs nr. 165/01.

V. TALAMO, Le funzioni dei dirigenti2000;
% Nel senso di ritenere attribuita la legittimazigmecessuale attiva e passiva ai dirigenti per feroversie riguardanti
'amministrazione cui sono preposti, non trovanidarza limitazione nei poteri e nelle funzioni relibito del
cosiddetto potere negoziale e sostanziale Cags.Use sentenza del 27 luglio 1998, n. 7349,dm-p.a.,1999;
1 C. D'ORTA Il ruolo della dirigenzajn La della dirigenza pubblics?adova, 1994;
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CAPITOLO 5

LE SCELTE DI FONDO DELL'AMMINISTRAZIONE: L'INDIRIZZ O POLITICO

5.1. Indirizzo politico e gestione dirigenziale.

La tematica della autonomia e della responsalubtéa dirigenza pubblica, si innesta nel piu ampio
guadro di riforma del lavoro pubblico, nella rileth dell'art. 97 Cost., nella riallocazione detiatf

e nella separazione/distinzione/collaborazion@digica ed amministrazione.

La verifica di quale sia il grado di autonomia d@igente nello svolgimento della sua attivita di
gestione, presuppone il tentativo di delinearecdefini certi tra politica ed amministrazione.

Il sistema precedente rappresentato dal D.P.R4&/.72 si presentava ingessato e con una forte
ingerenza della politica nellamministrazione, ochexleva, nella necessitd di una disposizione
legislativa per l'attuazione di ogni scelta orgaatwa, lirrigidimento “delllamministrazione,
creando anche i presupposti per un uso politicamembitrario dei vincoli normati# ", né, riusci

a sciogliere i nodi della autonomia e della respbiiga della dirigenza pubblica la legge n. 142/90
sulle autonomie locali, per le continue ingerengbadsfera politica in quella dirigenziale, a causa
dell'assenza di una puntuale distribuzione di caenze.

Il tentativo predisporre uno spartiacque tra i ¢hgni viene messo a fuoco legge di delega n.
421/92, che allart. 2, comma |, lettera g), ri° &ffidava al legislatore delegato il compito di

"separare" lddirezione politica“dalla"direzione amministrativa”.

% C. D'ORTA, Politica ed amministrazionén La riforma della dirigenza pubblicaC. D'ORTA C.
MEOLI (a cura di), Padova, 1994, pag. 41.
# L'art. 2, comma |, lett. g) della 1. n. 421/92 meeva, al n. |lLa separazione tra i compiti di
direzione politica e quelli di direzione amminidiva; I'affidamento ai dirigenti - nell'ambito dell
scelte di programma degli obiettivi e delle direttifissate dal titolare dell'organo - di autonomi
poteri di direzione, di vigilanza e di controllay particolare la gestione delle risorse finanziarie
attraverso l'adozione di idonee tecniche di bilanda gestione delle risorse strumentali; cio alefi
di assicurare economicita,speditezza e rispondazaubblico interesse dell'attivita degli uffici
dipendenti.
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Sin dal principio compare, nel testo di delegateilmine “"separazione” ( termine che verra
utilizzato anche nella legge n. 59/97, art. 11, m@, dove la separazione ha ad ogdettompiti

e le responsabilita di direzione politica ed i cathp e le responsabilita di direzione delle
amministrazioni”), sia pur nella immancabile consapevolezza della gsipdita di una siffatta
scissione netta; meglio sarebbe stato individuaee"distinzione”, o, come altra parte della dotrin
ha voluto sottolineare, individuare un "coordinate&ntra i due livelli (ma, volendo
contestualizzare il dato normativo, gli anni in dai politica aveva preso il sopravvento, azzerando
le capacita di gestione concreta da parte del dieigenziale, avevano lasciato il segno e dunque
non meraviglia una tale presa di posizitie

Di seguito, si procedera quindi a verificare quaéeil "confine" tra "politica ed amministrazione”
attraverso I'analisi della funzione di indirizzolpico-amministrativo nell’evoluzione normativa

della formulazione dell’art.3 , d. Igs. n. 29/93@yyi.

5.2. La funzione di indirizzo politico.

L'art.3 del d.lgs. n. 29/98 Indirizzo politico-amministrativo. Funzioni e msnsabilita}> peraltro
immediatamente modificato dall’art. 2 del d.Igs4i@0/93, avrebbe voluto proporre, in tre stringati
commi, uno dei principi piu innovativi, nonché diae, della riforma ( gia nel titolo recita

"razionalizzazione dell"organizzazione delle amistimzioni pubblich& «)

¥l legislatore enfatizza la separazione della aitlall'amministrazione, per sradicare un modefie aveva visto il

sopravvento della politica sull'amministrazionegeedo uscire quest'ultima sconfitta sul piano al@dnomia delle

scelte.

Cosi come rilevabile in dottrina negli autori :ICORTA, Politica ed amministrazionén La riforma della dirigenza

pubblicg C. D'ORTA C. MEOLI (a cura di), Padova, 1994, p2@;

G. GARDINI, L'imparzialita amministrativa tra indirizzo e gestie,Milano, 2003, 57.

¥ «Gli organi di governo definiscono gli obiettivi @programmi da attuare e verificano la rispondedearisultati

della gestione amministrativa alle direttive geliénapartite.

Ai dirigenti spetta la gestione finanziaria, te@ngd amministrativa, compresa l'adozione di tdttat§i che impegnano

lamministrazione verso l'esterno, mediante autdnpoteri di spesa, di organizzazione delle risotseane e

strumentali della gestione e relativi risultati.sEsono responsabili della gestione e dei relatsiltati". (Art. 3,

comma 1-2, d.Igs. n. 29/93).

% "per la prima volta dall'entrata in vigore della Gtituzione repubblicana, oggetto della riforma réoii personale in

sé ma l'organizzazione delle pubbliche amministraizidall' Autore considerataih antecedente logico della revisione
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Una distinzione, quella tra indirizzo e controltta una parte e gestione dall'altra, cui dovevano
adeguarsi tutte le amministrazioni pubbliche, ancheelle i cui organi di vertice non siano
direttamente od indirettamente espressione dpresentanza politiéa

La bipartizione della normativa prevedeva, undepgl organi di governo,cui veniva attribuito il
compito di individuazione degli obiettivi, dei pn@gnmi e di verifica dei risultati della gestione
amministrativa, dall'altra i dirigenti, cui venivdemandato il compito di svolgere l'attivita di
gestione, finanziaria tecnica ed amministrativayeolal’adozione degli atti che impegnino
I'amministrazione verso I'esterf{d

Al fine di poter realmente attuare un programmaektione si dotarono i dirigenti di autonomi
poteri di spesa e di organizzazione delle risarsane.

La normativa, doveva costituirefdro cui far riferimento, ma la luce irradiata @ratroppo fioca.
Infatti, nella consapevolezza della necessita'ulelfiore evoluzione normativa, non poteva
negarsi, da una parte l'assenza di una piu punindigiduazione della funzione di indirizzo
politico (proprio al fine di evitare pericolose sibture che ingeriscano nell'attivita di gestione),
dall'altra una solo accennata previsione di resutig dirigenziale, che invece andava proposta
con forza, non potendo (i dirigenti) piu celargt il pesante muro della burocrazia o addurre
inefficienze del sistema per il mancato raggiungitaelei risultati.

Perché, come noto, gli anni 90 hanno visto un matdo radicale della concezione della Pubblica

della revisione della disciplina in materia di pdigo impiego" E. ALES, Le prerogative datoriali della dirigenza
pubblica alla prova del nuovo quadro legaie L PA, 2002, pag. 457

¥ Le amministrazioni pubbliche i cui organi di vegiimon siano direttamente od indirettamente espresddi
rappresentanza politica, adeguano i loro ordinana¢mirincipio della distinzione tra indirizzo ermtoollo, da un lato, e
gestione dall'altro(Art. 3, comma 3, d.lgs. n. 29/93).

¥ Non convince la tesi che vedeva l'attribuzione ditigenza dei soli atti aventi natura gestionstiéctu sensted a
quelli dai quali sorgano obbligazione dell'ammir@gtone verso i terzi. La teoria sembra appiglisaka distinzione tra
atti di gestione, in cui la P.A. agisce in unaatione di parita con il soggetto privato, e gli dtimperio, in cui la P.A.
agisce in posizione di supremazia rispetto algtavil quale non e titolare di diritti soggettima di interessi legittimi.
C. D'ORTA, Politica ed amministrazionen La riforma della dirigenza pubblicaC. D'ORTA C. MEOLI (a cura di),
Padova, 1994, pag. 19;
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Amministrazione, non piu volta a "produrre atti"arad erogare servizi, un‘amministrazione in cui
ha diritto di cittadinanza la "partecipazione" ddtadino/utente, un‘amministrazione che cerca
nella combinazione tra pubblico e privato, la nagd allocazione delle risorse, dove,
coerentemente con l'art. 97 Cost., gli obiettivilividuati nella funzione di indirizzo, si prestaad
essere raggiunti nell' attivita gestionale, chavsiale anche di privatistici, per il raggiungimeutio
obiettivi di efficacia, di efficienza e di econorté; dove al binomio "indirizzo/controllo”, non pud
che affiancarsi il binomio "autonomia/responsadilit

La norma, dunque, non riesce a raggiungere unanigiefne di competenze "autonome", per
mancanze intrinseche alla formulazione, per l'ing@nto un contesto normativo innovativo rispetto
al passato, ma ancora acerbo per la nuova maniktggizoblica.

Conla 1. n. 59/97 ed i successivi d.Igs. n. 8@387/98, l'art. 4, commall, d.Igs. 11, 165/01
arricchisce le "funzioni di indirizzo politico-ammistrativo”, esercitate dagli di governo (definendo
obiettivi e programmi da attuare ed adottando tjliesatro cui svolgere tali funzioni, e verificando
risultati dell’attivith amministrativa e della geme degli indirizzi impartiti), affiancandole di
specifiche attribuziofi.

Come gia evidenziato, a riprova dell'importanzaladelistinzione due piani di operativita, le
amministrazioni pubbliche i cui organi non sianaatiamente o indirettamente espressione di
rappresentanza politicasono chiamate a predisporre i loro ordinamenti I'asslervanza della

distinzione tra indirizzo politico/controllo ed a#izione/gestione (art. 4, comma 4, d.lgs, n. 1§5/01

8« . le decisioni in materia di atti normativi e I'adorie dei relativi atti di indirizzo interpretativadeapplicativo; la

definizione di obiettivi, priorita, piani,programna direttive generali per I'azione amministrativgper la gestione; la
individuazione delle risorse umane, materiali edremmico-finanziarie da destinare alle diverse fitéale la loro

ripartizione tra gli uffici di livello dirigenzialegenerale; la definizione dei criteri generali irateria di ausili finanziari

a terzi e di determinazione di tariffe, canoni edlaBghi oneri a carico dei terzi; le nomine, desagioni ed atti
analoghi ad essi attribuiti da specifiche disposigj le richieste di pareri alle autoritd amministtive indipendenti ed
al Consiglio di Stato;"nonché, come norma di chiusurgli‘altri atti dal presente decreto. .(art. 4, comma 1, d.Igs.
n.165/01)
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Sebbene una recente giurisprudéhzitgenga oramai delineata, in via di principiodiatinzione tra
indirizzo e gestione, da una attenta dottrina stab sottolineati gli incerti contorni che la nanm
guestione disegna (relativamente alla definiziontnizione di indirizzo); si tratta, infatti, di an
elencazione, né tassativa, né esaustiva di cidatlhefunzione di indirizzo-politict,linea che
sembra possibile far oscillare anche grazie alfarsenzionata lettera g) dell'art.4, comma [, d.lgs.
n. 165/01.

Si pronuncia sulla questione in esame anche nis@bo di Stato (Adunanza generale, parere n.
7/99), che nell'affermare ch8la funzione di indirizzo politico-amministrativoudn genugiel quale
fanno speciesnon a numero chiusé, si spinge affermare che la difficolta di indivate le
attribuzioni tra Ministro (dunque, il soggetto lifjoo) ed il dirigente non sia superabile clmnc
l'analisi della “normativa specifica di settor@tpponendo un approccio rivolto alla collocazione
del caso concreto, relativamente a tutti quegl clae non siandmeramente gestionalie che
“attengonoa scelte di fondo del’amministrazione discreziatal

Nel contesto proposto nella Sentenza in questitatéiyita decisionale della dirigenza incontra,
per il Consiglio di Stato, una flessione/limite lladunzioni amministrative ritenute indispensabili

per la realizzazione dei fini istituzionghioste in essere da organo collegiali (con conmgete

* Tar Lazio, sez. |l ter, sentenza 8 aprile 2003276, su www.astrid-online.it
°1 " e disposizioni contenute nell'art. 4, cc. |, 2 @aon sembrano fornire una risposta adeguata, teesto almeno tre
elementi fortemente critici. In primo luogo, nordato rinvenire una definizione esplicita dell'esgiene "indirizzo
politico-amministrativo” né, in secondo luogo, qiaepud essere ricavata dall'’elenco contenuto nelnme 1 dello
stesso articolo, in quanto meramente esemplificattome si evince dall'espressione "in particolate® lo precede e
dalla presenza, alla lettera g), di una vera e raopategoria residuale di atti "indicati dal pnetse decreto”,da
ricondursi alla funzione di indirizzo politico-amnistrativo, per la cui individuazione la norma nfmmnisce alcun
elemento certo. In terzo ed ultimo luogo, la stegfduzione agli organi di governo del poteradozione, di altri atti
rientranti nello svolgimento di tali funzioni, dirg da quelli con i quali vengono definiti obiett&r programmi, ha fatto
giustamente paventare la sopravvivenza di unatidpalitici "innominati e non formali, definiti sol per lo scopo di
esercizio del potere di indirizzo politico".
E. ALES-Le prerogative datoriali della dirigenza pubblicilaaprova del nuovo quadro legale LPA, 2002,
pag.459.
%> C. D'ORTA, La riforma della dirigenza pubblica alla prova dfitti:un’attuazione strabica,
in LPA,2001 , pag.103; I'Autore sottolinea clse appare superato il tentativo di riportare agligani politici tutti gli
atti discrezionali, nondimeno si ritiene che petsisina competenza dei ministri anche per atti dimanistrazione
concreta, quando cosi risulti dalla specificita a #erificare caso per caso — della normativa ditset o quando |l
provvedimento amministrativo abbia, comunque, umplgsima latitudine discrezionale, tale da elewaal rango di
scelta discrezionale di fondo e sostanzialmentistirezionalita politica, assimilabile a quella dn atto di indirizzo
politico-amministrativo.”
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amministrative), sicchel'drdinamento continua a non volere devolute atlaigenza” ma
all’organo politico .

Il Consiglio di Stato (sentenza n. 7/99) tentardiividuare I'ambito entro il quale si esplica la
funzione di politico-amministrativo, funzione chewlebbe costituire il raccordo fra la funzione
governo e quella amministrativa, individuandogftoprium dell'attivita tecnico amministrativa in
cio che si svolge "al di fuori di compiti e respahdita di direzione politica" ed "in materia non
riservata ad organi costituzionalmente rilevanfuinzione di garanzid®

Tuttavia , la rotta indicata da questa giurisprademon pud assurgere a principio generale di
riferimento perché, sebbene quando si menzioninatiylindirizzo politico-amministrativo sembra
si faccia riferimento alla previsione di cui afllal4 comma 1, d.Igs. n, 165/01, dall'analisi elell
fattispecie concrete sembrano proporsi, sotto Istevelegli atti "non meramente gestionali" a
carattere ( ampiamente) discrezionale, gli attaklh amministrazione, quali atti assoggettati al
regime giuridico degli atti amministrativi (cheadgono una raccordo tra funzione politica ed
amministrativa) e che altra questione sono rispatta funzione di indirizzo politico che si

contrappone alla gestione concreta.

* Consiglio di Stato, sentenza n. 7/99, www.giustizia-amministrativa.it

In essa si fa riferimento al ricorso proposto Mahistero dell'interno, per le questioni hanno agidato la rimozione
discrezionaledi amministratori locali, I'organo competente adttate

i provvedimenti in materia di cittadinanza, l'ipsitelel conferimento della cittadinanza al coniugageédiniego della
stessa per i motivi di cui alle lettere a) e b)'del 5 della legge n. 91, l'autorizzazione abasultazione di documenti
di carattere riservato conservati negli archivbtito.

Sicché si e precisato che: nel caso della rimozitiserezionaledi amministratori locali € configurabile "una rigardi
poteri statali capo al Ministro quale organo regadnile politico" a garanzia dei rapporti fra Stat@utonomie; con
riferimento ai provvedimenti di cittadinanza, pexgioni di sicurezza pubblica, la competenza speattdinistro,
altrimenti"verrebbe a configurarsi un procedimento compositwon razionale, in cui il Ministro interviene reeffase
preparatoria, richiedendo, con atto rientrante melfunzioni di indirizzo politico amministrativo, parere del
Consiglio, mentre il Dirigente adotta il provvedime finale"; rientrano invece nella competenza dirigenziale i
provvedimenti volti all'acquisizione della cittadimza del coniuge, che, salvo alla suesposta serszéstdi motivi
inerenti la sicurezza della Repubblica, sono atttati che"escludono ogni forma di apprezzamento discreziaedl
ogni valutazione che possa avere riflessi di napmética"; relativamente, invece, all'autorizzazione allmsultazione
documenti di carattere riservato conservati nagthivi di Stato, a seguito dell'analisi della mativa, si ritiene
sussista una speciale competenza autorizzatoridimédtro dell'interno con I'apprezzamento dei graetri, che si
connettono all'indirizzo politico senso stretto liteee guida di politica interna ed estera, esarwtdalla competenza
dirigenziale.
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Maggiore aiuto, invece, deriva da quella giurisgnzh che circoscrive il potere del Ministro, oltre
che agli atti che siano determinati dscelte di grande rilievo sia a livello giuridicohe
economico”’nell'impartire direttive generali che si conaet "in direttive aventi la funzione di
alta direzione e coordinamento, senza vincolarsckite semplicemente gestiondli”

La giurisprudenza summenzionata coglie il sensoledelforme che hanno interessato
I'’Amministrazione Pubblica dagli anni 90 in poi.

Lo sguardo d'insieme aiuta a comprendenai® della norma, che delinea la nuavassiondella
pubblica amministrazione, che nel perseguimento obiettivi di efficacia, efficienza ed
economicita, € chiamata a pianificare la attiviblottando delle politiche di programmazione
pubblica.

Si tratta di una tipologia di pianificazione ‘&tgica”, che, nel circolo che si chiude (o si
dovrebbe chiudere) con la normativa di controlizasoggetto di valutazione e controllo strategico,
guale verifica dell'effettiva attuazione delle '$eecontenute nelle direttive ed altri atti di indeo
politico” (art. 6, comma |, d.Igs, n, 286/99).

In tale contesto la direttiva annuale del Miniddocui 14, d.lgs. n. 165/01) costituisce la szelt
fondo dell'amministrazione relativamente all'indivazione degli obiettivi raggiungere, nonché
nelle rinnovate normative di bilancio, si assegnamezzi raggiungere gli obiettivi stessi. La
direttiva ministerile, rappresenta dundliatto politico per eccellenza libero nei fini e soggetto
solo agli artt. 95 e 97 Cost.laddove indicai fini essenziali cui deve ispirarsi [lattivita
amministrativa, amorfa se non programmatan realta riguarda esi limita solo all'obiettivo

raggiungere ed all’'ordine di programmazione deidavda svolgere®®

* Tar Lazio, sez. lll, sentenza 3 aprile 2001L.&v.p.a., 2002, 1169.

* S. RUSSO\li Management amministrativo. Ruolo unico, contwo# responsabilitaMilano,
2000, pag. 134.
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La direttiva, dunque, non entra nella concretigitit di gestione demandata alla dirigenza, che
non si limita ad una mera attivita esecutiva, caweeniva per il passato. Essa, nella rinnovata
ottica della direzione, svolge una’attivita in emtrano, di volta in volta, scelte e valutaziamec
connotano lattivitd dirigenziale, che individdariodo migliore (in termini di efficacia ed

efficienza) di raggiungere un obiettivo predeteram

5.3 Importanza della funzione di indirizzo e cokgamento con la gestione

La funzione di indirizzo, quale funzione decisiaahe ha ad oggetto le scelte di fondo
dellamministrazione e che influisce sull'attivitagestione, non si esaurisce, come sopra accennato
nella individuazione dei fini ma si estrinsecalaaell'assegnazione delle risorse, e dunque acon |
normativa relativa al bilancio che, come tdlépvrebbe essere la rappresentazione finanziaria
della funzione di indirizZ8" di un dato periodo.

Sia la funzione di indirizzo, sia I'attivita di gé&me, risultano, infatti, inscindibilmente legatia
normativa di bilancio.

Il sistema di gestione finanziaria, durante al prifase della riforma del pubblico impiego, si
presentava rigido ed obsoleto, costringendo iitiliamgusti I'attivita di attribuzione dell’organo
politico nell’'esercizio della funzione di indirizzpolitico, delle risorse per gli obiettivi da
conseguire ed influenzando pesantemente lattigita@gestione, cui pochi margini di mobilita
venivano lasciati, margini inadatti ad una gestionanageriale pubblic.

I d.1gs. n. 279 del 7 agosto 199Ihdividuazione delle unita revisionali di baseldslancio dello
Stato, riordino del sistema di tesoreria unicaistrutturazione del rendiconto generale dello
Stato” costituisce, dunque, un momento importante nel quddlle riforme della seconda meta

degli anni 90 ( gli anni di correzione del tiroiemglioramento della riforma).

% 5. RUSSOIi Management amministrativo. Ruolo unico, contsad responsabilitaiylilano, 2000, pag. 139.
°”C. D'ORTA, Politica ed amministrazionén La riforma della dirigenza pubblic&. D'ORTA C. MEOLI - Padova,
1994,
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La precedente previsione normativa , ingessavévita di gestione e le voci di bilancio erano
caratterizzate da una pesante inamovibilita decapitolo all’altro. Il d.lgs. 279/97, ha invece
permesso una maggiore dinamicita grazie allatatatione del bilancio di previsione dello Stato
che ha individuato le entrate e le spese in aymievisionali di base, che costituiscono 'insieme
organico delle risorse finanziarie affidate allastggne di un unico centro di responsabilita
amministrativa; composizione, funzione e finaldalle unita previsionali di base sono individuate
dallart. 1 d.lgs.n. 279/97. In pratica si ha odai possibilita di effettuare delle variazioni
compensative esclusivamente nel’ambito dell’'unégisionale di bas@( art. 3, comma 5 , d.Igs.
n. 279/97).

In questo scenario, di fondamentale importanpaesenta l'individuazione, ex art. 3, comma 3 del
d.lgs.n. 279/97, del titolare del centro di resabilita amministrativa quale responsabile della
gestione e del risultato in relazione alle risars®ne finanziarie e strumentali assegfiate.

La dinamica proposta dalla normativa prevede umdestualita tra I'approvazione del bilancio e
l'individuazione del Ministro, ai sensi dell'art41del d.lgs. n. 29/93, degli obiettivi, del liebei
servizi,degli interventi, dei programmi e dei pettg sulla base di tale individuazione, il Minist
attribuisce le risorse al dirigente generale tiwladel centro di responsabilita delle rispettive
amministrazioni>°

Mentre la precedente formulazione normativa prevaedena scansione temporale sessanta giorni
dall'approvazione del bilancio (art. 14, comma.lggl n. 29/93), l'attuale formulazione, correlata

all'art. 3, comma 2, d.lgs. n. 279/97, prevede uituzione del termine per l'attivita ministeriae

%" a nuova struttura di bilancio pennette di attegsji quale strumento di indirizzo per la gestiont articolarsi con
la necessaria flessibilita nell'ambito di un "presea cascata" -V. TALAMQ,e funzioni dei dirigenti2000 pag. 708
* || dirigente esercita autonomi poteri di spesa ‘aelbito delle risorse assegnate, e di acquisizitele entrate,
individua i limiti di valore delle spese che possampegnare ai sensi dell'art. 16 del d. Igs. 192% successive
modificazioni ed integrazior{art. 3, comma 4, d.Igs. n. 279/97)
%B. V ALENSISE,La dirigenza statale, alla luce delle disposizionrmative contenute nella15 luglio 2002, nr.
145, Torino, 2002
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dieci giorni dalla pubblicazione della legge didoitio (art. 14, comma [, d.Ilgs. n. 165/01) (in tal
modo si intende guadagnare anche in termini calagtle decisioni).

Se questo & il quadro proposto "normativa formala“alcuni studi®* & perd emersa una situazione
fattuale molto diversa. Si rileva, infatti, il maato rispetto dei tempi previsti per I'adozione lael
direttiva annuale; tali ritardi, sintomo di una fiblta “progettuale” in fase di indirizzo, si
ripercuotono, oltre che sulla fase di individuaBonbiettivi nel contratto/provvedimento di
conferimento di incarico dirigenziale, anche sualttivita gestione della dirigenza pubblica,che per
un arco di tempo piuttosto rilevante,si trova adrape in assenza dell' assegnazione degli obiettivi

annuali e delle risorse agli stessi destinate.

5.4 L’ osmosi collaborativa nell'esercizio dé& funzione di indirizzo politico.

I momento decisionale, nella distinzione tra iiizdo e gestione, nella consapevolezza della
influenza del primo sulla seconda, non si presecdome un momento del tutto unilaterale; ne é
conferma la "cooperazione" con la dirigenza cheergandalla lettura combinata dell'art. 4 d.lgs. n.
165/01 con l'art. 14 comma |, d.Igs. n. 165/01 l8ade 8, comma 3 del d.Igs.n. 286/99.

Allo stato attuale, l'individuazione dell'indirizzmlitico-amministrativo, ad opera degli organi di
governo, avviene con la possibile attivita propeaitiei dirigenti generali; infatti la norma affiea
che le scelte degli obiettivi, delle priorita, d@ani e dei programmi da attuare avvié¢aache
sulla base delle proposte dei dirigenti di cui'ail. 16”'%%previsione di cui era totalmente

sprovvista la precedente formulazione normafiv.

% Ricerca del Centro di ricerca sulle amministrazipobbliche "V. Bachelet", su: sistemi di valutazione della

dirigenza nelle pubbliche amministrazioRipma, 2005.
% M. LANOTTE, Il licenziamento del dirigente pubblic®orino, 2003, 17; ed anche in
A. FIORITO,La funzione di indirizzo politico-amministrativililano, 2000,pag. 650.
Si fa in tal caso riferimento al concorso del dintge alpolicy making. La distinzione tra i due poli opera solo a
livello di principio. Costituisce infatti un data dsperienza quello per cui nella pratica il dingenon si presenta mai
come passivo esecutore delle scelte che promaraleutbrita politica, ma in alcuni casi appare eotodecisione, in
altri contribuisce fattivamente alla determinaziathei fini della propria attivita amministrativa 'lHembito di un
processo che parte dalla ricognizione e seleziendati, passa attraverso l'elaborazione di divaltsgnative ,e giunge
alla predisposizione degli atti nei quali si cotizzano le scelte ed alla loro immediata implemziotze".
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Si  avverte un collaborazione di tipo circofdfe (ascendente) nell'attivita di
individuazione/determinazione degli obiettivi. Hogesso decisionale riceve un impulso dal basso:
gia il dirigente si trova nell' attivita decisioealdel dirigente apicale, grazie alla possibilita
formulare proposte (ed esprimere pareri) nelle mea competenza di quest'ultimo che, a sua
volta svolge tale attivita propositiva nelle magedi competenza del (art. 1), d.Igs. n. 165/01). In
seqguito, nella fase di attuazione dell'indirizzanistieriale, il dirigente generale, ex art. 16,. |6t
d.lgs. n. 165/0 |, attribuira ai dirigenti "gli iadchi e le responsabilita di specifici progetti e
gestioni".

E' stato, inoltre, sottolineato da autorevole duwdtrche sussiste un rapporto di "osmosi” tra il
momento della decisione e quello della gestionittin "una scelta politica non pud non essere
frutto anche dell"apporto del dirigente, tenutdanire all'organo politico tutte le informazionde
indicazioni tecniche necessarie ad una ragioneuadésziduazione dell'obiettivo generale”.

Inoltre si sottolinea che non si tratta di una @iglene, bensi di unaédecisione che assume
l'organo politico, insieme alla relativa responshiidi I'assume perd anche grazie all'apporto
strumentale del "tecnico”, il quale, a sua voltajrp di questo apporto strumentale assume la
responsabilita, pro quota, sul piano organizzatiiapporto strumentale della decisione politica,
infatti, si traduce in precisi segmenti dell'oblaione lavorativa del dirigente e si concretizza in
un risultato a lui imputabile™®

Il legame tra indirizzo e gestione non si limitdosim positivo, ma esso e suscettibile di intenfee
anche in relazione alle "omissioni". E', infatkegittimo porsi la domanda sulle conseguenze di una

eventuale inerzia dell’organo politico nell'indiviazione delle linee di indirizzo politico tale da

V. TALAMO, Le funzioni dei dirigentiin F. CARINCI e M. D'ANTONA Il lavoro alle dipendenze delle
Amministrazioni Pubblicheseconda ed., Milano, 2000, pag. 699.
1% B. VALENSISE, La dirigenza statale, alla luce delle disposizionirmative contenute nella15 luglio 2002, n.
145, Torino, 2002, pag. 81.
% M. RUSCIANO, Spunti su rapporto di lavoro e responsabilita "dultato” del dirigente pubblicoin RTDPC,
1998, pag. 396
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comportare la paralisi dell' attivita del dirigerg meno di non voler ammettere , in tale evemienz
l'ipotesi di uno sconfinamento del dirigente néiléta di indirizzo®

Ebbene, gli interventi della Corte dei Conti cheano succedufi” individuano proprio le direttive
guale "elemento necessariada cui non € possibile prescindere, in assenza guditigente é
legittimato ad effettuare solo le spese obbligatgper il nuovo esercizio) ed effettuare atti di
gestione (per il precedente esercizio) nei lindigli stanziamenti del precedente esercizio
finanziarid®

Altra parte della dottrina ritiene che in casorrzia nell'individuazione degli obiettivi, possan
considerarsi tacitamente confermati quelli precédf&nma cosi si rischierebbe l'ingolfamento
dell'azione per programmimanagement objectivés!BO).

In effetti, si & rilevato che la direttiva annualel Ministro prevista all' art. 8, d.lgs. n. 28879,
oltre all'essere assunta con ritardo rispettorapteprevisti dalla normativa di bilancio, (spesso)
arresta a previsioni meramente formali.

Si avverte, ancora oggi, dunque, una difficoltd'elaborazione di indirizzi, da parte del potere
politico, e tale crisi della capacita di definizeodell'indirizzo politico rappresenta una "assenza"
quanto si tratta di una "precondizione perché istinkione di principio,tra politica ed

amministrazione, possa trovare attuaziotie

% v, TALAMO, Le funzioni dei dirigentiin F. CARINCI e M. D'ANTONA |l lavoro alle dipendenze delle
Amministrazioni Pubblicheseconda ed., Milano, 2000, pag. 719.

% Corte dei Conti, sez. contr. Stato, det. 28 lugB85, n. 104;

Corte dei Conti,sez. contr. Stato, det. 16 faitb1996, n. 35; ihav.p.a.,1999, pag. 905.

Per un approfondimento si veda: C. D'ORTA,riforma della dirigenza pubblica alla prova daitti: un ‘attuazione
strabica,in LPA, 2001, pag.103.

%5, RUSSO|l Management amministrativo. Ruolo unico, cona responsabilitéylilano, 2000, pag. 137.

10 " a direttiva annuale del Ministro di cui all'artl4, d.lgs. n. 29/93, costituisce il documento dsebaer la
programmazione e la definizione degli obiettivilgalnita dirigenziali di primo livello. In coerenzad eventuali
indirizzi del presidente del Consiglio dei Minista nel quadro degli obiettivi generali di paritapari opportunita
previsti dalla legge, la direttiva identifica i pr¢ipali risultati da realizzare, in relazione anchgli indicatori stabiliti
dalla documentazione di bilancio per centri di respabilitd e per funzioni-obiettivo, e determina,relazione alle
risorse assegnate,gli obiettivi di miglioramentegptualmente indicando progetti speciali e scadentrmedie. La
direttiva, avvalendosi del supporto dei servizicdntrollo interno di cui all'art. 6, definisce aéisi i meccanismi e gli
strumenti di monitoraggio e valutazione dell'attioene "(art. 8, comma |, d.lgs. n. 286/99).

"' G. AZZARITI, Modelli di amministrazione e trasformazione deltats, In Politica del diritto.1996, pag. 540.
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