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SINTESI 

La relazione concerne l’esisto dell’attività di monitoraggio degli atti di spesa posti in essere negli anni 

2011 e 2012 dalle amministrazioni presenti nell’Emilia-Romagna per collaborazioni, consulenze, 

studi e ricerche, convegni, mostre, pubblicità e rappresentanza di importo superiore a 5 mila euro. 

La relazione, dopo una ricognizione aggiornata del complesso contesto normativo, che per ragioni di 

completezza espositiva è stato esteso anche alla disciplina prevista per le società a partecipazione 

pubblica, richiama i più recenti e significativi orientamenti giurisprudenziali in materia. 

La relazione espone, poi, i risultati del monitoraggio, riportando i dati riepilogativi numerici e 

finanziari concernenti gli atti pervenuti. Viene segnalata la riduzione numerica degli atti nel 2012 

rispetto all’anno precedente, il prevalere degli “altri enti” tra le diverse categorie di enti che hanno 

trasmesso gli atti, la prevalenza degli incarichi di collaborazione e l’incremento nel 2012 del numero 

di atti relativi all’acquisizione dei servizi di architettura e di ingegneria. 

I controlli effettuati in ordine al completo assolvimento degli obblighi di trasmissione degli atti fanno 

ritenere generalmente osservati tali obblighi, anche se non sono da escludere casi di omissioni o 

incompletezze, come già rilevato nelle indagini precedenti. 

Il confronto dei dati relativi agli atti pervenuti alla Sezione con quelli risultanti dagli elenchi 

pubblicati sul sito del Dipartimento della Funzione pubblica ha fatto emergere sostanziali 

discordanze tra i due insiemi.  

Per quanto attiene agli aspetti di ordine sostanziale, gli atti esaminati hanno messo in luce 

comportamenti non in linea con le prescrizioni legislative. Tra le criticità più rilevanti in materia di 

incarichi di consulenza e collaborazione, è emerso il mancato esperimento delle prescritte procedure 

comparative, la carente motivazione in ordine all’indisponibilità di professionalità interne e il 

conferimento di incarichi che dissimulano rapporti di lavoro dipendente a tempo determinato. Pure 

è stato rilevato l’improprio ricorso alle proroghe in luogo dell’effettuazione di una nuova procedura. 

In alcuni casi è mancato il preventivo coinvolgimento dell’organo di revisione. Criticità sono emerse, 

come già in passato, relativamente alle spese di pubblicità e rappresentanza, talora aventi finalità 

essenzialmente propagandistica per promuovere l’immagine dell’ente e del suo gruppo dirigente. 

Nelle conclusioni viene segnalata, come già in passato, l’esigenza di una revisione del quadro 

normativo, al fine di rendere precise ed univoche le fattispecie per le quali sussiste l’obbligo di 

trasmissione alla Corte, superando le incertezze alle quali ha dato luogo l’attuale formulazione delle 

norme, ed estendendo l’obbligo stesso alle società a partecipazione pubblica, oggi del tutto sottratte 

al controllo della Corte. 
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Inoltre, si auspica la telematizzazione dell’obbligo di trasmissione degli atti di cui al comma 173, 

mediante apposita applicazione web, unificando e armonizzando tale adempimento con l’obbligo di 

comunicazione telematica dei dati relativi agli incarichi di collaborazione e consulenza al 

Dipartimento della funzione pubblica. 

Infine, si segnala l’esigenza di definire in modo univoco e preciso la differenza tra appalto di servizi 

e incarichi di consulenza, stante il persistere nel vigente quadro normativo di incertezze tra le due 

figure giuridiche. 
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1 Premessa 

Proseguendo il lavoro svolto negli anni precedenti (cfr. deliberazioni n. 742 del 2009 e n. 1 del 2013), 

nell’ambito dell’attività programmata per l’anno 2014 con deliberazione n. 1 del 2014, la Sezione 

regionale di controllo per l’Emilia-Romagna ha previsto un’attività di monitoraggio degli atti di 

spesa relativi a collaborazioni, consulenze, studi e ricerche, relazioni pubbliche, convegni, mostre, 

pubblicità e rappresentanza posti in essere nell’esercizio finanziario 2011 dagli enti pubblici aventi 

sede nell’Emilia-Romagna e trasmessi ai sensi dell’art. 1, comma 173, della legge 23 dicembre 2005, 

n. 266. Anche in considerazione del tempo trascorso, il monitoraggio è stato esteso all’anno 2012 allo 

scopo di offrire un’analisi più compiuta ed aggiornata. 

Relativamente agli enti territoriali dell’Emilia-Romagna, tale attività di monitoraggio si inquadra 

nell’ambito delle funzioni di controllo attribuite alla Corte dei conti dal vigente ordinamento e, in 

particolare, dall’art. 7, comma 7, della legge 5 giugno 2003, n. 131 (Disposizioni per l’adeguamento 

dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3), che conferisce alle 

sezioni regionali la verifica, nel rispetto della natura collaborativa del controllo sulla gestione, del 

perseguimento degli obiettivi posti dalle leggi statali o regionali di principio o di programma, secondo 

la rispettiva competenza, nonché della sana gestione finanziaria degli enti locali e del funzionamento 

dei controlli interni, riferendo sugli esiti delle verifiche esclusivamente ai consigli degli enti 

interessati. 

Sul piano più generale va ricordato, al riguardo, come il controllo successivo sulla gestione 

economico-finanziaria del complesso delle amministrazioni pubbliche ad opera della Corte dei conti, 

introdotto dall’articolo 3 della legge 14 gennaio 1994, n. 20 (Disposizioni in materia di giurisdizione 

e controllo della Corte dei conti), è volto a verificare, anche in corso di esercizio, la legittimità e la 

regolarità delle gestioni, nonché il funzionamento dei controlli interni di ciascuna amministrazione. 

La funzione di controllo sugli equilibri di bilancio spettante alla Corte dei conti, è stata 

espressamente estesa a tutti gli enti territoriali dal citato articolo 7, comma 7, della legge n. 131 del 

2003, ai fini del coordinamento della finanza pubblica, in relazione al patto di stabilità interno e ai 

vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea. 

Nella presente relazione si espongono i risultati dell’attività di monitoraggio effettuata sugli atti di 

spesa relativi agli esercizi 2011 e 2012, formulando alcune valutazioni di ordine generale sul 

fenomeno osservato. 
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2 Quadro normativo di riferimento 

Come già rilevato in sede di relazione sul monitoraggio sugli atti del 2010, il quadro normativo che 

regola la materia degli incarichi e delle consulenze di cui si avvalgono le pubbliche amministrazioni 

e che disciplina i relativi controlli, appare alquanto complesso e, in alcuni casi, non compiutamente 

coordinato. 

Nell’intento di contenere la spesa pubblica il legislatore è, infatti, intervenuto ripetutamente in 

materia, sia per quanto concerne gli aspetti sostanziali, prevedendo limiti e preclusioni al 

conferimento di nuovi incarichi, sia con riguardo agli aspetti procedimentali, imponendo obblighi di 

comunicazione e di pubblicità.  

Nei paragrafi seguenti si richiamano le principali disposizioni che disciplinano attualmente gli 

incarichi professionali esterni. 

 

2.1 L’obbligo di trasmissione degli atti alla Corte dei conti 

Per quanto specificamente attiene al ruolo della Corte dei conti, l’art. 1, comma 173, della legge n. 

266 del 2005 prevede che “Gli atti di spesa relativi ai commi 9, 10, 56 e 57 di importo superiore a 5.000 

euro devono essere trasmessi alla competente sezione della Corte dei conti per l'esercizio del controllo 

successivo sulla gestione.”. 

Tale disposizione rinvia ai commi 9, 10, 56 e 57 dello stesso art. 1 della legge n. 266, il cui tenore 

attuale è il seguente: 

“9. Fermo quanto stabilito dall'articolo 1, comma 11, della legge 30 dicembre 2004, n. 311, la spesa annua 

per studi ed incarichi di consulenza conferiti a soggetti estranei all'amministrazione, sostenuta dalle 

pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, e 

successive modificazioni, esclusi le università, gli enti di ricerca e gli organismi equiparati, a decorrere 

dall'anno 2006, non potrà essere superiore al 30 per cento di quella sostenuta nell'anno 2004. Nel limite 

di spesa stabilito ai sensi del primo periodo deve rientrare anche la spesa annua per studi ed incarichi di 

consulenza conferiti a pubblici dipendenti.” 1. 

“10. A decorrere dall'anno 2006 le pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto 

legislativo 30 marzo 2001, n. 165, e successive modificazioni, non possono effettuare spese per relazioni 

pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e di rappresentanza, per un ammontare superiore al 40 per cento 

della spesa sostenuta nell'anno 2004 per le medesime finalità.” 2. 

                                                 
1 Il comma, precedentemente modificato dall'art. 27, d.l. 4 luglio 2006, n. 223, è stato nuovamente riformulato dall'art. 

61, comma 2, del d.l. 25 giugno 2008, n. 112, come sostituito dalla relativa legge di conversione. 
2 Comma così modificato dall'art. 27, d.l. 4 luglio 2006, n. 223.  
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“56. Le somme riguardanti indennità, compensi, retribuzioni o altre utilità comunque denominate, 

corrisposti per incarichi di consulenza da parte delle pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 1, 

comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, e successive modificazioni, sono automaticamente 

ridotte del 10 per cento rispetto agli importi risultanti alla data del 30 settembre 2005.”. 

“57. A decorrere dalla data di entrata in vigore della presente legge e per un periodo di tre anni, ciascuna 

pubblica amministrazione di cui al comma 56 non può stipulare contratti di consulenza che nel loro 

complesso siano di importo superiore rispetto all'ammontare totale dei contratti in essere al 30 settembre 

2005, come automaticamente ridotti ai sensi del medesimo comma 56.” 

La disposizione del comma 173 è da ritenersi rivolta a tutte le pubbliche amministrazioni, secondo 

l’ampia accezione definita nell’art. 1, comma 2, del d.lgs. n. 165 del 2001; al contrario, le norme da 

essa richiamate non si applicano a tutte le pubbliche amministrazioni. Da un lato, infatti, lo stesso 

comma 9 esclude espressamente dalla sua portata le università, gli enti di ricerca e gli organismi 

equiparati, dall’altro i commi 12 e 64 del medesimo art. 1 della legge n. 266 esplicitamente 

sottraggono le regioni, le provincie autonome, gli enti locali e gli enti del Servizio sanitario nazionale 

all’applicazione di varie disposizioni recate dall’art. 1, tra le quali i commi 9, 10, 56 e 57. 

Va ricordato che, per chiarire l’esatto ambito di applicazione del comma 173, la Sezione delle 

autonomie della Corte, con deliberazione n. 4 del 17 febbraio 2006, ha definito apposite linee guida, 

precisando in sostanza che: 

- il comma 173 abroga implicitamente i commi 11 e 42 dell’art. 1 della legge n. 311 del 2004 

che precedentemente disciplinavano l’obbligo di trasmissione alla Corte dei conti di 

determinati atti3 4; 

                                                 
3 Il testo dell’art. 1, comma 11, della legge 30 dicembre 2004, n. 311, era il seguente: “11. Fermo quanto stabilito per 

gli enti locali dal comma 42, la spesa annua per studi ed incarichi di consulenza conferiti a soggetti estranei 
all'amministrazione sostenuta per ciascuno degli anni 2005, 2006 e 2007 dalle pubbliche amministrazioni di cui 
all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, esclusi le università, gli enti di ricerca e gli 
organismi equiparati, non deve essere superiore a quella sostenuta nell'anno 2004. L'affidamento di incarichi di 
studio o di ricerca, ovvero di consulenze a soggetti estranei all'amministrazione in materie e per oggetti rientranti 
nelle competenze della struttura burocratica dell'ente, deve essere adeguatamente motivato ed è possibile soltanto 
nei casi previsti dalla legge ovvero nell'ipotesi di eventi straordinari. In ogni caso, l'atto di affidamento di incarichi 
e consulenze di cui al secondo periodo deve essere trasmesso alla Corte dei conti. L'affidamento di incarichi in assenza 
dei presupposti di cui al presente comma costituisce illecito disciplinare e determina responsabilità erariale.” 

4 Il testo dell’art. 1, comma 42 della legge 30 dicembre 2004, n. 311, era il seguente: “42. L'affidamento da parte degli 
enti locali di incarichi di studio o di ricerca, ovvero di consulenze a soggetti estranei all'amministrazione, deve essere 
adeguatamente motivato con specifico riferimento all'assenza di strutture organizzative o professionalità interne 
all'ente in grado di assicurare i medesimi servizi, ad esclusione degli incarichi conferiti ai sensi della legge 11 febbraio 
1994, n. 109, e successive modificazioni. In ogni caso l'atto di affidamento di incarichi e consulenze di cui al primo 
periodo deve essere corredato della valutazione dell'organo di revisione economico-finanziaria dell'ente locale e deve 
essere trasmesso alla Corte dei conti. L'affidamento di incarichi in difformità dalle previsioni di cui al presente comma 
costituisce illecito disciplinare e determina responsabilità erariale. Le disposizioni di cui al presente comma si 
applicano agli enti con popolazione superiore a 5.000 abitanti.”. 
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- l’obbligo di trasmissione alla Corte dei conti degli atti enunciato dal comma 173 riguarda 

anche le regioni e gli enti locali pur non essendo applicabili nei loro confronti le disposizioni 

limitative di cui ai commi 9, 10, 56 e 57. 

Con deliberazione n. 104 del 16 dicembre 2008, la Sezione regionale di controllo per l’Emilia-

Romagna ha approvato specifiche indicazioni operative per le pubbliche amministrazioni ricomprese 

nella sua sfera di competenza, ai fini della corretta applicazione dell’obbligo di trasmissione degli atti 

di spesa ai sensi del ripetuto comma 173. 

Successivamente, con deliberazione n. 7 del 13 marzo 2009, la medesima Sezione regionale ha 

emanato ulteriori precisazioni sia in ordine agli aspetti procedurali, che per quanto attiene ad alcune 

questioni di ordine più propriamente sostanziale. 

In sintesi, le indicazioni fornite alle amministrazioni e agli enti interessati riguardano5: 

- la possibilità di trasmettere periodicamente gli atti di spesa, preferibilmente attraverso il 

canale telematico. Inoltre, al fine di poter meglio gestire le informazioni pervenute, è stata 

chiesta la compilazione di un’apposita scheda riepilogativa dei contenuti di ciascun atto; 

- l’obbligo di trasmettere anche gli atti relativi ai servizi di architettura e di ingegneria, quali 

incarichi di progettazione e direzione lavori; 

- l’irrilevanza di eventuali atti interni di “prenotazione” della spesa; 

- le modalità di invio degli atti relativi all’organizzazione di convegni, mostre e altre iniziative 

che comportino una pluralità di spese; 

- l’inclusione nell’obbligo di trasmissione alla Corte dei conti degli atti relativi agli incarichi 

di collaborazione, sia essa coordinata che occasionale. 

 

2.2 L’obbligo di trasmissione del prospetto concernente le spese di 
rappresentanza in vigore dall’esercizio 2011 

Nell’ambito delle misure volte ad un più rigoroso controllo delle spese di funzionamento degli enti 

locali, l’art. 16, comma 26, del d.l. 13 agosto 2011, n. 130, convertito dalla legge 14 settembre 2011, 

n. 148, ha stabilito che “Le spese di rappresentanza sostenute dagli organi di governo degli enti locali 

sono elencate, per ciascun anno, in apposito prospetto allegato al rendiconto di cui all'articolo 227 del citato 

testo unico di cui al decreto legislativo n. 267 del 2000. Tale prospetto è trasmesso alla sezione regionale 

                                                 
5 Si precisa che il modello di scheda, da inviarsi solo telematicamente, è stato aggiornato con deliberazione n. 421 del 

17 settembre 2010, relativamente agli atti trasmessi successivamente a tale data e che, con note del 6 e dell’8 giugno 
2011, prot. 2184 e 2202 trasmesse, rispettivamente, agli enti aventi sede in Emilia-Romagna e alle amministrazioni 
dello Stato, è stata prevista una nuova modalità di trasmissione mediante un unico elenco in formato Excel in 
sostituzione delle singole schede di sintesi. 
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di controllo della Corte dei conti ed è pubblicato, entro dieci giorni dall'approvazione del rendiconto, nel 

sito internet dell'ente locale.” 

La medesima disposizione ha, inoltre, previsto che “Con atto di natura non regolamentare, adottato 

d'intesa con la Conferenza Stato - città ed autonomie locali ai sensi dell'articolo 3 del decreto legislativo 28 

agosto 1997, n. 281, il Ministro dell'interno, di concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze, 

entro novanta giorni dalla data di entrata in vigore del presente decreto, adotta uno schema tipo del 

prospetto di cui al primo periodo.”. 

Sulla base di tale normativa, con decreto del Ministro dell’interno, di concerto con il Ministro 

dell’economia e delle finanze approvato in data 23 gennaio 2012, è stato adottato lo schema tipo del 

prospetto contenente l’elenco delle spese di rappresentanza sostenute dagli organi di governo 

dell’ente ed è stato stabilito che, a partire dall’approvazione del rendiconto dell’esercizio 2011, la 

trasmissione alla Sezione regionale della Corte dei conti e la pubblicazione sul sito internet dell’ente 

medesimo avvengano entro dieci giorni dall’approvazione dello stesso.  

Con deliberazione n. 62 del 10 aprile 2015, questa Sezione ha approvato gli esiti del monitoraggio 

relativo alle spese di rappresentanza sostenute dagli enti locali dell’Emilia-Romagna negli anni 2012 

e 20136. In particolare, sono stati esposti i risultati delle verifiche effettuate sui prospetti contenenti 

le spese de quibus ed è stata delimitata la nozione di spese di rappresentanza. Inoltre, sono stati 

illustrati il quadro normativo di riferimento, i requisiti di legittimità delle spese in analisi, le più 

recenti pronunce giurisprudenziali e le irregolarità più frequentemente ricorrenti; ciò, al dichiarato 

scopo di indirizzare la futura azione degli enti locali. 

 

2.3 Vincoli di carattere sostanziale, vincoli finanziari e controllo 
preventivo sugli atti di alcuni enti 

Sul piano sostanziale, le disposizioni che regolano la materia degli atti di spesa riconducibili alla 

previsione del comma 173 sono numerose. Si ricordano qui di seguito le più significative. 

2.3.1 I vincoli sostanziali al conferimento degli incarichi professionali o di 
collaborazione 

Relativamente agli incarichi professionali, la disciplina sostanziale è essenzialmente contenuta 

nell’art. 7, commi 6 e seguenti, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165. Tale articolo, per la 

parte che qui interessa, ha subito nel tempo svariate modificazioni che si ritiene utile passare in 

rassegna. 

                                                 
6 Si è trattato del secondo monitoraggio; il primo era stato approvato con deliberazione n. 271 del 24 ottobre 2013. 
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L’originario comma 6 dell’art. 7 si limitava a prevedere che “Per esigenze cui non possono far fronte 

con personale in servizio, le amministrazioni pubbliche possono conferire incarichi individuali ad esperti 

di provata competenza, determinando preventivamente durata, luogo, oggetto e compenso della 

collaborazione.”7 

Con l’art. 13 del d.l. 10 gennaio 2006, n. 4, soppresso in sede di conversione, si tentava una prima 

modifica del comma 6, sostituendolo con i seguenti: “6. Per esigenze cui non possono fare fronte con 

personale in servizio, le amministrazioni pubbliche possono conferire incarichi individuali, con contratti 

di lavoro autonomo, di natura occasionale o coordinata e continuativa, ad esperti di provata competenza 

in presenza dei presupposti di seguito specificati: a) l'oggetto della prestazione deve corrispondere alle 

competenze attribuite dall'ordinamento all'amministrazione conferente e, altresì, corrispondere ad obiettivi 

e progetti specifici e determinati; b) l'amministrazione deve avere preliminarmente accertato 

l'impossibilità oggettiva di utilizzare le risorse umane disponibili al suo interno; c) l'esigenza deve essere 

di natura temporanea e richiedere prestazioni altamente qualificate; d) devono essere preventivamente 

determinati durata, luogo, oggetto e compenso della collaborazione. 

6-bis. Con appositi regolamenti, da trasmettere alla Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento 

della funzione pubblica, le amministrazioni definiscono procedure comparative per il conferimento degli 

incarichi di collaborazione. 

6-ter. Le disposizioni di cui al comma 6 costituiscono norme di principio per l'attribuzione degli incarichi 

di cui all'articolo 110, comma 6, del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267.” 

Dopo questo primo infruttuoso tentativo di irrigidimento della disciplina degli incarichi esterni 

conferiti dalle pubbliche amministrazioni, con l’art. 32 del d.l. 4 luglio 2006, n. 223, come modificato 

dalla legge di conversione 4 agosto 2006, n. 248, il citato comma 6 veniva sostituito dai seguenti: “6. 

Per esigenze cui non possono far fronte con personale in servizio, le amministrazioni pubbliche possono 

conferire incarichi individuali, con contratti di lavoro autonomo, di natura occasionale o coordinata e 

continuativa, ad esperti di provata competenza, in presenza dei seguenti presupposti: a) l'oggetto della 

prestazione deve corrispondere alle competenze attribuite dall'ordinamento all'amministrazione conferente 

e ad obiettivi e progetti specifici e determinati; b) l'amministrazione deve avere preliminarmente accertato 

l'impossibilità oggettiva di utilizzare le risorse umane disponibili al suo interno; c) la prestazione deve 

                                                 
7 Peraltro, con specifico riferimento ai soli enti locali, va ricordata anche la prescrizione di cui all’art. 1, comma 42, 

della legge 30 dicembre 2004, n. 311, secondo il quale “42. L'affidamento da parte degli enti locali di incarichi di studio 
o di ricerca, ovvero di consulenze a soggetti estranei all'amministrazione, deve essere adeguatamente motivato con specifico 
riferimento all'assenza di strutture organizzative o professionalità interne all'ente in grado di assicurare i medesimi servizi, 
ad esclusione degli incarichi conferiti ai sensi della legge 11 febbraio 1994, n. 109, e successive modificazioni. In ogni caso 
l'atto di affidamento di incarichi e consulenze di cui al primo periodo deve essere corredato della valutazione dell'organo di 
revisione economico-finanziaria dell'ente locale e deve essere trasmesso alla Corte dei conti. L'affidamento di incarichi in 
difformità dalle previsioni di cui al presente comma costituisce illecito disciplinare e determina responsabilità erariale. Le 
disposizioni di cui al presente comma si applicano agli enti con popolazione superiore a 5.000 abitanti.”. 



13 Corte dei conti   | Monitoraggio degli atti di spesa anni 2011-2012 (art.1, c.173, L. n.266/2005) 

essere di natura temporanea e altamente qualificata; d) devono essere preventivamente determinati durata, 

luogo, oggetto e compenso della collaborazione. 

6-bis. Le amministrazioni pubbliche disciplinano e rendono pubbliche, secondo i propri ordinamenti, 

procedure comparative per il conferimento degli incarichi di collaborazione. 

6-ter. I regolamenti di cui all'articolo 110, comma 6, del testo unico di cui al decreto legislativo 18 agosto 

2000, n. 267, si adeguano ai principi di cui al comma 6.”. 

Successivamente, con l’art. 3, comma 76, della legge 24 dicembre 2007, n. 244, i suddetti commi 6, 

6-bis e 6-ter dell’art. 7 del d.lgs. n.165 venivano sostituiti dai seguenti: “6. Per esigenze cui non possono 

far fronte con personale in servizio, le amministrazioni pubbliche possono conferire incarichi individuali, 

con contratti di lavoro autonomo, di natura occasionale o coordinata e continuativa, ad esperti di 

particolare e comprovata specializzazione universitaria, in presenza dei seguenti presupposti: a) l'oggetto 

della prestazione deve corrispondere alle competenze attribuite dall'ordinamento all'amministrazione 

conferente e ad obiettivi e progetti specifici e determinati; b) l'amministrazione deve avere preliminarmente 

accertato l'impossibilità oggettiva di utilizzare le risorse umane disponibili al suo interno; c) la prestazione 

deve essere di natura temporanea e altamente qualificata; d) devono essere preventivamente determinati 

durata, luogo, oggetto e compenso della collaborazione.  

6-bis. Le amministrazioni pubbliche disciplinano e rendono pubbliche, secondo i propri ordinamenti, 

procedure comparative per il conferimento degli incarichi di collaborazione.  

6-ter. I regolamenti di cui all'articolo 110, comma 6, del testo unico di cui al decreto legislativo 18 agosto 

2000, n. 267, si adeguano ai principi di cui al comma 6.  

6-quater. Le disposizioni di cui ai commi 6, 6-bis e 6-ter non si applicano ai componenti degli organismi 

di controllo interno e dei nuclei di valutazione, nonché degli organismi operanti per le finalità di cui 

all’articolo 1, comma 5, della legge 17 maggio 1999, n. 144.”. 

Il comma 6 subiva un ulteriore cambiamento con l’art. 46, comma 1, del d.l. 25 giugno 2008, n. 112, 

come modificato dalla legge di conversione 6 agosto 2008, n. 133: “6. Per esigenze cui non possono far 

fronte con personale in servizio, le amministrazioni pubbliche possono conferire incarichi individuali, con 

contratti di lavoro autonomo, di natura occasionale o coordinata e continuativa, ad esperti di particolare 

e comprovata specializzazione anche universitaria, in presenza dei seguenti presupposti di legittimità a) 

l'oggetto della prestazione deve corrispondere alle competenze attribuite dall'ordinamento 

all'amministrazione conferente, ad obiettivi e progetti specifici e determinati e deve risultare coerente con 

le esigenze di funzionalità dell'amministrazione conferente; b) l'amministrazione deve avere 

preliminarmente accertato l'impossibilità oggettiva di utilizzare le risorse umane disponibili al suo interno 

c) la prestazione deve essere di natura temporanea e altamente qualificata; d) devono essere 

preventivamente determinati durata, luogo, oggetto e compenso della collaborazione. Si prescinde dal 
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requisito della comprovata specializzazione universitaria in caso di stipulazione di contratti d'opera per 

attività che debbano essere svolte da professionisti iscritti in ordini o albi o con soggetti che operino nel 

campo dell'arte, dello spettacolo o dei mestieri artigianali, ferma restando la necessità di accertare la 

maturata esperienza nel settore. Il ricorso a contratti di collaborazione coordinata e continuativa per lo 

svolgimento di funzioni ordinarie o l'utilizzo dei collaboratori come lavoratori subordinati è causa di 

responsabilità amministrativa per il dirigente che ha stipulato i contratti. Il secondo periodo dell'articolo 

1, comma 9, del d.l. 12 luglio 2004, n. 168, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2004, n. 

191, è soppresso.”. 

Ancora, con l’art. 22, comma 2, della legge 18 giugno 2009, n. 69, il ripetuto comma 6 subiva le 

seguenti ulteriori modificazioni nel penultimo capoverso: 

a) le parole: «di contratti d’opera» venivano sostituite dalle seguenti: «di contratti di collaborazione di 

natura occasionale o coordinata e continuativa»; 

b) le parole: «o dei mestieri artigianali» venivano sostituite dalle seguenti: «, dei mestieri artigianali o 

dell’attività informatica nonché a supporto dell’attività didattica e di ricerca, per i servizi di orientamento, 

compreso il collocamento, e di certificazione dei contratti di lavoro di cui al decreto legislativo 10 settembre 

2003, n. 276, purché senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica». 

Con l’art. 17, comma 27, del d.l. 1° luglio 2009, n. 78, convertito dalla legge 3 agosto 2009, n. 102, al 

comma 6, dopo l’ultimo periodo veniva aggiunto il seguente: “Si applicano le disposizioni previste 

dall'articolo 36, comma 3, del presente decreto.”.8 

                                                 
8 Il testo dell’art. 36 del d.lgs. n. 165 del 2001 è attualmente il seguente: “36. Utilizzo di contratti di lavoro flessibile. 

1.Per le esigenze connesse con il proprio fabbisogno ordinario le pubbliche amministrazioni assumono esclusivamente con 
contratti di lavoro subordinato a tempo indeterminato seguendo le procedure di reclutamento previste dall'articolo 35.  

2. Per rispondere ad esigenze di carattere esclusivamente temporaneo o eccezionale le amministrazioni pubbliche possono 
avvalersi delle forme contrattuali flessibili di assunzione e di impiego del personale previste dal codice civile e dalle leggi 
sui rapporti di lavoro subordinato nell'impresa, nel rispetto delle procedure di reclutamento vigenti. Ferma restando la 
competenza delle amministrazioni in ordine alla individuazione delle necessità organizzative in coerenza con quanto 
stabilito dalle vigenti disposizioni di legge, i contratti collettivi nazionali provvedono a disciplinare la materia dei 
contratti di lavoro a tempo determinato, dei contratti di formazione e lavoro, degli altri rapporti formativi e della 
somministrazione di lavoro ed il lavoro accessorio di cui alla lettera d), del comma 1, dell'articolo 70 del decreto legislativo 
n. 276/2003, e successive modificazioni ed integrazioni, in applicazione di quanto previsto dal decreto legislativo 6 
settembre 2001, n. 368, dall'articolo 3 del decreto-legge 30 ottobre 1984, n. 726, convertito, con modificazioni, dalla legge 
19 dicembre 1984, n. 863, dall'articolo 16 del decreto-legge 16 maggio 1994, n. 299, convertito con modificazioni, dalla 
legge 19 luglio 1994, n. 451, dal decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276 per quanto riguarda la somministrazione 
di lavoro ed il lavoro accessorio di cui all'articolo 70 del decreto legislativo n. 276 del 2003, e successive modificazioni ed 
integrazioni, nonché da ogni successiva modificazione o integrazione della relativa disciplina con riferimento alla 
individuazione dei contingenti di personale utilizzabile. Non è possibile ricorrere alla somministrazione di lavoro per 
l'esercizio di funzioni direttive e dirigenziali. Per prevenire fenomeni di precariato, le amministrazioni pubbliche, nel 
rispetto delle disposizioni del presente articolo, sottoscrivono contratti a temo determinato con i vincitori e gli idonei delle 
proprie graduatorie vigenti per concorsi pubblici a tempo indeterminato. E’ consentita l’applicazione dell’art. 3, comma 
61, terzo periodo, della legge 24 dicembre 2003, n. 350, fermo restando la salvaguardia della posizione occupata nella 
graduatoria dai vincitori e dagli idonei per le assunzioni a tempo indeterminato. 

3. Al fine di combattere gli abusi nell'utilizzo del lavoro flessibile, entro il 31 dicembre di ogni anno, sulla base di apposite 
istruzioni fornite con Direttiva del Ministro per la pubblica amministrazione e l'innovazione, le amministrazioni 
redigono, senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, un analitico rapporto informativo sulle tipologie di lavoro 
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Mediante la legge n. 228/2012 (Legge di stabilità 2013), al comma 6, lettera c), sono state aggiunte, 

in fine, le seguenti parole:” non è ammesso il rinnovo; l’eventuale proroga dell’incarico originario è 

consentita, in via eccezionale, al solo fine di completare il progetto e per ritardi non imputabili al 

collaboratore, ferma restando la misura del compenso pattuito in sede di affidamento dell’incarico”.  

Da ultimo, il d.l. 31 agosto 2013, n. 101, convertito con modificazioni dalla legge 30 ottobre 2013, n. 

125 ha previsto che all’art. 7, comma 6, siano aggiunte le parole “e, in caso di violazione delle 

disposizioni di cui al presente comma, fermo restando il divieto di costituzione di rapporti di lavoro a 

tempo indeterminato, si applica quanto previsto dal citato articolo 36, comma 5-quater”. 

Rispetto alla dettagliata disciplina prevista dall’art. 7, comma 6 del d.lgs. n. 165/2001, la norma 

specificamente dettata per gli enti locali dall’art. 110, comma 6, del d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267, 

recante “Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali”, secondo il quale “Per obiettivi 

determinati e con convenzioni a termine il regolamento può prevedere collaborazioni esterne ad alto 

contenuto di professionalità”, non pone elementi di novità. 

La menzionata “Legge di stabilità 2013” ha introdotto due ulteriori vincoli alla possibilità di affidare 

incarichi, rispetto a quello posto tramite la già esaminata novella dell’art. 7, comma 6, del d.lgs. n. 

267/2001. In particolare, mediante l’art. 1, comma 146, è stata prevista una notevole limitazione alla 

possibilità di affidare incarichi in materia informatica, che ora possono essere conferiti dalle 

pubbliche amministrazioni solo “in casi eccezionali, adeguatamente motivati, in cui occorra provvedere 

alla soluzione di problemi specifici connessi al funzionamento dei sistemi informatici”; la violazione di 

                                                 
flessibile utilizzate da trasmettere, entro il 31 gennaio di ciascun anno, ai nuclei di valutazione o ai servizi di controllo 
interno di cui al decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286, nonché alla Presidenza del Consiglio dei Ministri - 
Dipartimento della funzione pubblica che redige una relazione annuale al Parlamento.  

4. Le amministrazioni pubbliche comunicano, nell'ambito del rapporto di cui al precedente comma 3, anche le informazioni 
concernenti l'utilizzo dei lavoratori socialmente utili.  

5. In ogni caso, la violazione di disposizioni imperative riguardanti l'assunzione o l'impiego di lavoratori, da parte delle 
pubbliche amministrazioni, non può comportare la costituzione di rapporti di lavoro a tempo indeterminato con le 
medesime pubbliche amministrazioni, ferma restando ogni responsabilità e sanzione. Il lavoratore interessato ha diritto 
al risarcimento del danno derivante dalla prestazione di lavoro in violazione di disposizioni imperative. Le 
amministrazioni hanno l'obbligo di recuperare le somme pagate a tale titolo nei confronti dei dirigenti responsabili, 
qualora la violazione sia dovuta a dolo o colpa grave. I dirigenti che operano in violazione delle disposizioni del presente 
articolo sono responsabili anche ai sensi dell'articolo 21 del presente decreto. Di tali violazioni si terrà conto in sede di 
valutazione dell'operato del dirigente ai sensi dell'articolo 5 del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286. 

5-bis. Le disposizioni previste dall'articolo 5, commi 4-quater, 4-quinquies e 4-sexies del decreto legislativo 6 settembre 
2001, n. 368 si applicano esclusivamente al personale reclutato secondo le procedure di cui all'articolo 35, comma 1, 
lettera b), del presente decreto. 

5-ter. Le disposizioni previste dal decreto legislativo 6 settembre 2001, n. 368 si applicano alle pubbliche amministrazioni, 
fermi restando per tutti i settori l’obbligo di rispettare il comma 1, la facoltà di ricorrere ai contratti di lavoro a tempo 
determinato esclusivamente per rispondere alle esigenze di cui al comma 2 e il divieto di trasformazione del contratto di 
lavoro da tempo determinato a tempo indeterminato. 

5-quater. I contratti di lavoro a tempo determinato posti in essere in violazione del presente articolo sono nulli e determinano 
responsabilità erariale. I dirigenti che operano in violazione delle disposizioni del presente articolo sono, altresì, 
responsabili ai sensi dell’art. 21. Al dirigente responsabile di irregolarità nell’utilizzo del lavoro flessibile non può essere 
erogata la retribuzione di risultato”. 
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tale disposizione è valutabile ai fini della responsabilità amministrativa e disciplinare dei dirigenti. 

Il comma 148 dell’art. 1 ha, inoltre, esteso le regole pubblicistiche sull’affidamento degli incarichi 

professionali esterni, di cui all’art. 7, comma 6 e 6-bis del d.lgs. n. 165/2001, alle società strumentali 

controllate direttamente o indirettamente da pubbliche amministrazioni, qualora il fatturato dalle 

stesse conseguito per prestazioni rese in favore della pubblica amministrazione sia stato nell’anno 

2011 superiore al 90 per cento.  

Ovviamente, questi due ulteriori limiti alla discrezionalità che hanno gli enti pubblici 

nell’affidamento degli incarichi non si applicano retroattivamente e, quindi, agli incarichi oggetto 

del presente monitoraggio. 

In sostanza, la disciplina relativa al conferimento di incarichi professionali (inclusi quelli di 

collaborazione) per gli anni 2011 e 2012 presuppone: 

- che l’incarico rientri nelle competenze proprie dell’amministrazione e corrisponda ad 

obiettivi e progetti specifici e determinati; 

- che vi sia stato il preliminare accertamento dell’impossibilità oggettiva di utilizzare le 

risorse umane disponibili all’interno dell’amministrazione;  

- che l’incarico abbia comunque carattere temporaneo e sussista, dunque, una effettiva 

straordinarietà ed eccezionalità della prestazione richiesta; 

- che l’incarico si caratterizzi per la sua elevata qualificazione, che implica necessariamente 

una particolare e comprovata specializzazione, potendosi prescindere dal livello 

universitario della stessa soltanto per attività che devono essere svolte da professionisti 

iscritti in ordini o albi o da soggetti che operino nel campo dell’arte, dello spettacolo e dei 

mestieri artigianali e che siano in possesso di una specifica esperienza nel settore; 

- che l’incarico sia preceduto da una idonea procedura comparativa pubblica, dovendo 

l’assegnazione diretta rappresentare una eccezione da motivarsi in relazione alle ragioni di 

particolare urgenza o di particolare qualificazione, abilità o conoscenza richieste9. 

La problematica concernente l’ammissibilità di rinnovi e proroghe richiede una puntualizzazione, 

anche alla luce della specifica prescrizione introdotta dalla legge di stabilità 2013. I divieti previsti 

con detta legge, infatti, dovrebbero a rigore valere solo per gli incarichi affidati successivamente alla 

sua entrata in vigore. Il legislatore statale, tuttavia, come spesso in passato, ha novellato i commi 6 

e seguenti dell’art. 7 del d.lgs. n. 165 del 2001 basandosi sugli approdi della giurisprudenza contabile 

                                                 
9 Per completezza si evidenzia che, a parere degli estensori, la procedura comparativa è necessaria anche qualora 

l’incarico abbia ad oggetto una prestazione artistica. In tal caso, infatti, la particolare natura della prestazione 
richiesta non basta, da sola, ad escludere la possibilità di una comparazione, necessaria per assicurare la miglior 
gestione del pubblico denaro (contra Sezione regionale di controllo per la Liguria, deliberazione n. 64/2014). 
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la quale era già consolidata nel considerare il rinnovo vietato, in quanto lo stesso determina 

un’elusione del necessario confronto concorrenziale. Il divieto era, pertanto, da considerarsi già 

vigente negli anni 2011 e 2012. 

Un discorso diverso dev’essere fatto per le proroghe. Innanzitutto, è necessario ricordare che non 

sempre gli enti pubblici utilizzano il termine “proroga” in modo rigoroso; quest’ultima – ad avviso 

dei redigenti - consiste semplicemente nel prolungamento del termine precedentemente stabilito per 

lo svolgimento dell’incarico. Ne consegue che ogniqualvolta sia previsto un ulteriore compenso, 

l’eventuale riferimento ad una “proroga” sarebbe da considerare improprio.10 

Ciò premesso, la giurisprudenza contabile tendeva a considerare legittime le proroghe, purché le 

stesse non si ponessero in contrasto con l’eventuale esigenza di tempestiva conclusione dell’attività. 

Il legislatore statale, con l’art. 1, comma 147, della citata legge di stabilità 2013 ha, invece, deciso di 

disciplinare tale possibilità in modo molto restrittivo, ammettendola solo a fronte di esigenze non 

imputabili al collaboratore. Quest’ultima previsione, per quanto esposto, è certamente innovativa e 

non può considerarsi applicabile agli incarichi professionali esterni affidati nel corso degli esercizi 

finanziari in analisi. 

Con riferimento ai soli enti locali vanno pure ricordate le prescrizioni contenute nell’art. 3, commi 

55-57, della legge 24 dicembre 2007, n. 244. In base al comma 55, nel testo sostituito dall’art. 46, 

comma 2, del d.l. n. 112 del 2008, “Gli enti locali possono stipulare contratti di collaborazione autonoma, 

indipendentemente dall'oggetto della prestazione, solo con riferimento alle attività istituzionali stabilite 

dalla legge o previste nel programma approvato dal Consiglio ai sensi dell'articolo 42, comma 2, del decreto 

legislativo 18 agosto 2000, n. 267.”. Il successivo comma 56, come sostituito dall’art. 46, comma 3, 

del d.l. n. 112 del 2008, stabilisce che: “Con il regolamento di cui all'articolo 89 del decreto legislativo 18 

agosto 2000, n. 267, sono fissati, in conformità a quanto stabilito dalle disposizioni vigenti, i limiti, i 

criteri e le modalità per l'affidamento di incarichi di collaborazione autonoma, che si applicano a tutte le 

tipologie di prestazioni. La violazione delle disposizioni regolamentari richiamate costituisce illecito 

disciplinare e determina responsabilità erariale. Il limite massimo della spesa annua per incarichi di 

collaborazione è fissato nel bilancio preventivo degli enti territoriali.”. Infine, il comma 57 del citato art. 

3 della legge n. 244 del 2007 prevede che “Le disposizioni regolamentari di cui al comma 56 sono 

                                                 
10 Con riguardo agli incarichi di collaborazione va, peraltro, segnalata la pronuncia n. 3 del 2014 emessa dalla Sezione 

centrale di controllo di legittimità della Corte, secondo la quale il divieto di rinnovo dei contratti posto dall’art. 7, 
comma 6, del d.lgs. n. 165/2001, come modificato dall’art. 1, comma 147, della legge n. 220/2012, deve essere inteso 
non solo con riguardo al soggetto destinatario, ma anche con riferimento all’oggetto della prestazione, poiché la 
norma mira a scongiurare la ripetizione di un negozio giuridico privo dei necessari requisiti di straordinarietà e 
limitatezza nel tempo. 
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trasmesse, per estratto, alla sezione regionale di controllo della Corte dei conti entro trenta giorni dalla loro 

adozione.”. 

Recentemente, la legge 23 dicembre 2014, n. 190, recante “Disposizioni per la formazione del bilancio 

annuale e pluriennale dello Stato (legge di stabilità 2015)”, all’art. 1, comma 420, ha previsto il divieto, 

a carico delle province delle regioni a statuto ordinario, “di effettuare spese per relazioni pubbliche, 

convegni, mostre, pubblicità e di rappresentanza”, nonché “di attribuire incarichi di studio e 

consulenza”11. 

Da ultimo, va segnalato che con l’art. 2, comma 1, del d.lgs. 15 giugno 2015, n. 81, è stato stabilito 

che “A far data dal 1° gennaio 2016, si applica la disciplina del rapporto di lavoro subordinato anche ai 

rapporti di collaborazione che si concretano in prestazioni di lavoro esclusivamente personali, continuative 

e le cui modalità di esecuzione sono organizzate dal committente anche con riferimento ai tempi e al luogo 

di lavoro”. Per le pubbliche amministrazioni il comma 4 dello stesso articolo ha previsto che “Fino 

al completo riordino della disciplina dell'utilizzo dei contratti di lavoro flessibile da parte delle pubbliche 

amministrazioni, la disposizione di cui al comma 1 non trova applicazione nei confronti delle medesime. 

Dal 1° gennaio 2017 è comunque fatto divieto alle pubbliche amministrazioni di stipulare i contratti di 

collaborazione di cui al comma 1.”. 

Va, peraltro, segnalato come non sempre sia risultata agevole la distinzione tra gli incarichi di cui 

all’art. 7, comma 6, del d.lgs. n. 165 del 2001 e all’art. 3, comma 55, della legge n. 244 e gli appalti di 

servizi di cui al d.lgs. n. 163 del 2006 (codice dei contratti pubblici). In proposito, vanno richiamati 

gli orientamenti espressi dalla Sezione delle autonomie della Corte dei conti con la deliberazione n. 6 

del 2008, secondo la quale “l’incarico professionale (di consulenza, studio o ricerca) in linea generale si 

configura come contratto di prestazione d’opera ex artt. 2222-2238 c.c. riconducibile al modello della 

locatio operis, rispetto al quale assume rilevanza la personalità della prestazione resa dall’esecutore. 

Concettualmente distinto rimane, pertanto, l’appalto di servizi, il quale ha ad oggetto la prestazione 

imprenditoriale di un risultato resa da soggetti con organizzazione strutturata e prodotta senza 

caratterizzazione personale”.12 

Discende da tale impostazione la preclusione al conferimento di incarichi ex artt. 7, comma 6, del 

d.lgs. n. 165 del 2001 e 3, comma 55, della legge n. 244 a soggetti societari, non sussistendo in tal caso 

il requisito della “individualità” della prestazione. 

                                                 
11 Questa Sezione, con parere n. 64/2015 (sub parag. 2.5 di questo monitoraggio) ha reso un’interpretazione di tale 

norma. 
12 Si veda in proposito anche il parere espresso dalla Sezione regionale di controllo per l’Emilia-Romagna con delibera 

n. 489 del 2012. 
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Va comunque avvertito che il ricorso all’appalto di servizi non può costituire un escamotage per 

aggirare le preclusioni e i vincoli di cui al paragrafo che segue.13 

2.3.2  La disciplina degli incarichi professionali esterni affidati a dipendenti pubblici 

L’art. 1, comma 42, della legge 6 novembre 2012, n. 190, recante “Disposizioni per la prevenzione e la 

repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica amministrazione”, è intervenuto nella materia 

degli incarichi professionali esterni conferiti a dipendenti pubblici riformulando l’art. 53 

(Incompatibilità, cumulo di impieghi e di incarichi) del d.lgs. 20 marzo 2001, n. 165, (recante “Norme 

generali sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche”). 

Il legislatore statale ha soprattutto perseguito lo scopo di prevenire situazioni di conflitto d’interessi 

conseguenti all’affidamento di incarichi professionali a dipendenti pubblici. Alla base della c.d. legge 

anticorruzione, infatti, vi è il tentativo di elevare il livello etico e di legalità all’interno della pubblica 

amministrazione italiana, tentativo perseguito anche mediante una disciplina delle situazioni di 

conflitto di interessi reali o potenziali, tanto che nel capo II della legge 7 agosto 1990, n. 241, dopo 

l’art. 6 è stato aggiunto un art. 6-bis, il quale ha stabilito l’obbligo di astensione a carico dei 

dipendenti pubblici, in presenza di un conflitto d’interessi. 

Le principali modifiche apportate al precitato art. 53, del d.lgs. 165/2001, sono: 

- l’introduzione di un comma 3-bis, il quale ha previsto che appositi regolamenti, emanati su proposta 

del Ministro per la pubblica amministrazione e la semplificazione, di concerto con i ministri 

interessati, individuino, secondo criteri differenziati in rapporto alle diverse qualifiche e ruoli 

professionali, gli incarichi vietati ai dipendenti delle amministrazioni pubbliche di cui all’articolo 1, 

comma 2; 

- l’integrazione del comma 5, al fine di prevenire esplicitamente in sede di conferimento degli 

incarichi e di autorizzazione ad assumerne “situazioni di conflitto, anche potenziale, di interessi, che 

pregiudichino l'esercizio imparziale delle funzioni attribuite al dipendente”; 

- la previsione, mediante l’inserimento di un comma 7-bis, per cui “L’omissione del versamento del 

compenso da parte del dipendente pubblico indebito percettore costituisce ipotesi di responsabilità erariale 

soggetta alla giurisdizione della Corte dei conti”; 

- l’obbligo, per le amministrazioni, di comunicare al Dipartimento della funzione pubblica, anche gli 

incarichi a titolo gratuito, conferiti o autorizzati ai propri dipendenti (comma 12); 

                                                 
13 Secondo quanto affermato dalla Sezione Giurisdizionale per la Regione Friuli Venezia Giulia, con sentenza 20 

febbraio 2009, n. 73, i principi in materia di presupposti dell’affidamento di incarichi devono in ogni caso essere 
osservati dall’Amministrazione pubblica nel ricorrere a professionalità esterne, a prescindere dalla circostanza che 
ciò avvenga mediante incarichi professionali esterni, o tramite stipulazione di appalti di servizi. 
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- l’indicazione, a carico della pubbliche amministrazioni, che le informazioni relative a consulenze e 

incarichi siano pubblicate in banche dati accessibili al pubblico, in tabelle riassuntive rese 

liberamente scaricabili in un formato digitale standard aperto che consenta di analizzare e 

rielaborare, anche a fini statistici, i dati informatici (comma 14); 

- l’aggiunta di un comma 16-ter, in forza del quale “I dipendenti che, negli ultimi tre anni di servizio, 

hanno esercitato poteri autoritativi o negoziali per conto delle pubbliche amministrazioni di cui all’art. 1, 

comma 2, non possono svolgere, nei tre anni successivi alla cessazione del rapporto di pubblico impiego, 

attività lavorativa o professionale presso i soggetti privati destinatari dell’attività della pubblica 

amministrazione svolta attraverso i medesimi poteri. I contratti conclusi e gli incarichi conferiti in 

violazione di quanto previsto dal presente comma sono nulli ed è fatto divieto ai soggetti privati che li 

hanno conclusi o conferiti di contrattare con le pubbliche amministrazioni per i successivi tre anni con 

obbligo di restituzione dei compensi eventualmente percepiti e accertati ad essi riferiti”. 

La disciplina restrittiva in materia d’incarichi professionali esterni conferiti a pubblici dipendenti di 

cui alla legge anticorruzione è entrata in vigore il 28 novembre 2012, quindi non si applica agli 

incarichi posti in essere precedentemente.  

Tuttavia, tra le disposizioni introdotte, le principali sono riconducibili, come già accennato, alla 

problematica del conflitto d’interessi. Pertanto, occorre ricordare che una consolidata 

giurisprudenza amministrativa, già prima della “legge anticorruzione”, aveva individuato l’obbligo 

di astensione a carico dei pubblici dipendenti in presenza di una situazione di conflitto, giacché detto 

obbligo deriva dai principi costituzionali di imparzialità e di buon andamento dell’azione 

amministrativa, e quindi si considerava operante a prescindere dalla circostanza che, nelle diverse 

situazioni, fosse stato o meno esplicitato in una norma. 

Il comma 60 dell’art. 1 della citata legge n. 190/2012, alla lettera b), ha, altresì, previsto che ciascuna 

amministrazione sia tenuta ad adottare norme regolamentari aventi ad oggetto gli incarichi vietati 

ai propri dipendenti. 

2.3.3 I vincoli finanziari al conferimento degli incarichi professionali o di 
collaborazione 

Quanto ai vincoli di carattere finanziario, un primo limite era stato introdotto già con l’art. 1, commi 

9 e 11, del d.l. 12 luglio 2004, n. 168. Con il comma 9 dell’articolo è stato stabilito che “La spesa 

annua sostenuta nell'anno 2004 dalle pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto 

legislativo 30 marzo 2001, n. 165, escluse le università, gli enti di ricerca e gli organismi equiparati, per 

studi ed incarichi di consulenza conferiti a soggetti estranei all'amministrazione, deve essere non superiore 

alla spesa annua mediamente sostenuta nel biennio 2001 e 2002, ridotta del 15 per cento”. A sua volta, 
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il comma 11 dello stesso articolo, come modificato dalla legge di conversione 30 luglio 2004, n. 191, 

prevedeva che “In coerenza con le riduzioni di spesa per consumi intermedi previste dal presente articolo, 

ai fini della tutela dell'unità economica della Repubblica, ciascuna regione a statuto ordinario, ciascuna 

provincia e ciascun comune con popolazione superiore a 5.000 abitanti concorrono alla realizzazione degli 

obiettivi di finanza pubblica per il triennio 2004-2006 assicurando che la spesa per l'acquisto di beni e 

servizi, esclusa quella dipendente dalla prestazione di servizi correlati a diritti soggettivi dell'utente, 

sostenuta nell'anno 2004 non sia superiore alla spesa annua mediamente sostenuta negli anni dal 2001 

al 2003, ridotta del 10 per cento”. 

La Corte costituzionale, con sentenza 9-14 novembre 2005, n. 417, ha dichiarato l'illegittimità di 

quest’ultimo comma, nella parte in cui si riferisce alle regioni e agli enti locali. Pertanto, tale norma 

ha continuato ad esplicare i suoi effetti limitatamente alle amministrazioni dello Stato e agli altri 

enti pubblici diversi dagli enti territoriali. 

Con la legge finanziaria per il 2005 (legge 30 dicembre 2004, n. 311, art. 1, comma 11) si è 

rideterminato il limite di spesa annua per studi e incarichi di consulenza conferiti a soggetti estranei 

all'amministrazione, fissandolo, per gli anni 2005, 2006 e 2007, nell'ammontare della spesa sostenuta 

nell'anno 2004. Recita, infatti, il comma 11: "Fermo quanto stabilito per gli enti locali dal comma 42, 

la spesa annua per studi ed incarichi di consulenza conferiti a soggetti estranei all'amministrazione 

sostenuta per ciascuno degli anni 2005, 2006 e 2007 dalle pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 1, 

comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, esclusi le università, gli enti di ricerca e gli 

organismi equiparati, non deve essere superiore a quella sostenuta nell'anno 2004". 

La legge finanziaria per il 2006 (legge 23 dicembre 2005, n. 266, art. 1), nel richiamare la previsione 

dell’art. 1, comma 11, della legge n. 311 del 2004, ha ridotto il limite di spesa disponendo, al comma 

9 che "Fermo quanto stabilito dall'articolo 1, comma 11, della legge 30 dicembre 2004, n. 311, la spesa 

annua per studi ed incarichi di consulenza conferiti a soggetti estranei all'amministrazione, sostenuta 

dalle pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 

165, e successive modificazioni, esclusi le università, gli enti di ricerca e gli organismi equiparati, a 

decorrere dall'anno 2006, non potrà essere superiore al 50 per cento di quella sostenuta nell'anno 2004.". 

Tale percentuale verrà ulteriormente ridotta al 40% con l’art 27 del d.l. 4 luglio 2006, n. 223. 

Peraltro, in linea con i principi della già citata sentenza della Corte costituzionale n. 417 del 2005, il 

successivo comma 12 dello stesso art. 1 ha espressamente escluso l’applicabilità dei limiti alle regioni, 

alle province autonome, agli enti locali e agli enti del Servizio sanitario nazionale. 

Con il comma 56 dello stesso art. 1 venivano poi ridotti i compensi delle consulenze in essere: "Le 

somme riguardanti indennità, compensi, retribuzioni o altre utilità comunque denominate, corrisposti per 

incarichi di consulenza da parte delle pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto 
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legislativo 30 marzo 2001, n. 165, e successive modificazioni, sono automaticamente ridotte del 10 per 

cento rispetto agli importi risultanti alla data del 30 settembre 2005." 

Con il comma 57, in via temporanea, si introduceva un ulteriore limite alle consulenze: "A decorrere 

dalla data di entrata in vigore della presente legge e per un periodo di tre anni, ciascuna pubblica 

amministrazione di cui al comma 56 non può stipulare contratti di consulenza che nel loro complesso siano 

di importo superiore rispetto all'ammontare totale dei contratti in essere al 30 settembre 2005, come 

automaticamente ridotti ai sensi del medesimo comma 56". 

Ancora, con il già ricordato art. 3, comma 56, della legge n. 244 del 2007, come sostituito dall’art. 

46, comma 3, del d.l. n. 112 del 2008, si introduceva, per gli enti locali, un obbligo di 

autoregolamentazione attraverso la fissazione, nel regolamento degli uffici e dei servizi, dei limiti, 

dei criteri e delle modalità per l'affidamento di incarichi di collaborazione autonoma e prevedendo la 

fissazione nel bilancio preventivo del limite massimo della spesa annua per incarichi di 

collaborazione. 

L’art. 61 del d.l. n. 112 citato operava, inoltre, una ulteriore contrazione percentuale del limite di 

spesa previsto dalle norme precedenti per le pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 1, comma 

2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165. Tale limite, operante dal 2009, veniva fissato al 30% 

della spesa sostenuta nel 2004, stabilendo inoltre che in esso dovesse rientrare anche la spesa annua 

per studi ed incarichi di consulenza conferiti a pubblici dipendenti. Tale disposizione, tuttavia, per 

espressa previsione normativa non si applica in via diretta agli enti territoriali e agli enti del Servizio 

sanitario nazionale. 

Il legislatore interveniva nuovamente nella materia con l’art. 6, comma 7, del d.l. 31 maggio 2010, 

n. 78, convertito dalla legge n. 122/2010, che, “al fine di valorizzare le professionalità interne alle 

amministrazioni”, a decorrere dall'anno 2011, ha limitato al 20 per cento di quella sostenuta nell'anno 

2009, la spesa annua per studi ed incarichi di consulenza, inclusa quella relativa a studi ed incarichi 

di consulenza conferiti a pubblici dipendenti, sostenuta dalle pubbliche amministrazioni di cui al art. 

1, comma 3, della legge 31 dicembre 2009, n. 196, incluse le autorità indipendenti ed escluse le 

università, gli enti e le fondazioni di ricerca e gli organismi equiparati14.  

Per espressa previsione legislativa, la limitazione non si applica in via diretta alle regioni, alle 

province autonome e agli enti del Servizio sanitario nazionale, costituendo per essi disposizione di 

principio ai fini del coordinamento della finanza pubblica.  

                                                 
14 Da tale limitazione sono stati espressamente esclusi gli incarichi di studio e consulenza connessi ai processi di 

privatizzazione e alla regolamentazione del settore finanziario. 
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La Corte costituzionale, con sentenza 4 giugno 2012, n. 139, ha interpretato l’art. 6, comma 20 del 

d.l. 78/2010 nel senso che i vincoli alle spese de quibus non operano in via diretta, ma come 

disposizioni di principio, anche in riferimento agli enti locali che sono, pertanto, liberi di rimodulare, 

in modo discrezionale, nel rispetto del limite complessivo, le percentuali di riduzione delle voci di 

spesa di cui all’art. 6; in tal modo possono operare compensazioni, purché venga assicurato, 

comunque, il complessivo risparmio previsto dal legislatore statale. 

In seguito, la Sezione delle autonomie della Corte, mediante deliberazione n. 

26/SEZAUT/2013/QMIG del 30 dicembre 2013, ha ulteriormente esteso la discrezionalità, per gli enti 

locali, di operare compensazioni, nel rispetto del tetto complessivo di spesa risultante 

dall’applicazione dei singoli coefficienti di riduzione per consumi intermedi, previsti da norme 

dettate in materia di coordinamento della finanza pubblica. In particolare, la Sezione delle 

autonomie ha considerato legittimo che lo stanziamento in bilancio, riferito alle diverse tipologie di 

spese soggette a limitazione, avvenga in base alle necessità istituzionali dell’ente, ritenendo che il 

comune possa operare compensazioni tra gli importi calcolati nel rispetto dei vincoli di legge, anche 

al di là delle voci previste dall’art. 6 del d.l. n. 78/2010. 

L'affidamento di incarichi in assenza dei presupposti di cui alla normativa introdotta dal d.l. n. 

78/2010 costituisce illecito disciplinare e determina responsabilità erariale. 

I limiti di spesa per il ricorso agli incarichi per studi e consulenza sono stati irrigiditi per effetto del 

disposto di cui all’art. 1, comma 5, del d.l. 31 agosto 2013, n. 101, convertito dalla legge n. 125 del 

2013, recante “Disposizioni urgenti per il perseguimento di obiettivi di razionalizzazione nelle pubbliche 

amministrazioni”, che così ha disposto: 

“La spesa annua per studi e incarichi di consulenza, inclusa quella relativa a studi e incarichi di 

consulenza conferiti a pubblici dipendenti, sostenuta dalle amministrazioni pubbliche inserite nel conto 

economico consolidato della pubblica amministrazione, come individuate dall'Istituto nazionale di 

statistica (ISTAT) ai sensi dell'articolo 1, comma 3, della legge 31 dicembre 2009, n.196, nonché dalle 

autorità indipendenti e dalla Commissione nazionale per le società e la borsa (CONSOB), escluse le 

università, gli enti e le fondazioni di ricerca e gli organismi equiparati, nonché gli istituti culturali e gli 

incarichi di studio e consulenza connessi ai processi di privatizzazione e alla regolamentazione del settore 

finanziario, non può essere superiore, per l’anno 2014, all’80 per cento del limite di spesa per l'anno 2013 

e, per l’anno 2015, al 75 per cento dell’anno 2014, così come determinato dall'applicazione della 

disposizione di cui al comma 7 dell'articolo 6 del d.l. 31 maggio 2010, n.78, convertito, con modificazioni, 

dalla legge 30 luglio 2010, n. 122. Si applicano le deroghe previste dall'articolo 6, comma 7, ultimo 

periodo, del d.l. 31 maggio 2010, n. 78, convertito, con modificazioni, nella legge 30 luglio 2010, n.122.”. 
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Il successivo comma 7 ha, inoltre, introdotto un’ulteriore forma di responsabilità, stabilendo che 

“Gli atti adottati in violazione delle disposizioni di cui al comma 5 e i relativi contratti sono nulli. 

L'affidamento di incarichi in violazione delle disposizioni di cui al medesimo comma costituisce illecito 

disciplinare ed è, altresì, punito con una sanzione amministrativa pecuniaria, a carico del responsabile 

della violazione, da mille a cinquemila euro, alla cui irrogazione provvede l'autorità amministrativa 

competente in base a quanto previsto dalla legge 24 novembre 1981, n. 689, salva l'azione di responsabilità 

amministrativa per danno erariale”. 

Da ultimo, l’art. 14 del d.l. 24 aprile 2014, n. 66, convertito con modificazioni dalla legge 23 giugno 

2014, n. 89, ha ulteriormente rafforzato i vincoli gravanti sulla possibilità di ricorrere agli incarichi, 

con una norma, destinata anche agli enti locali, che espressamente si aggiunge alle precedenti 

discipline vincolistiche dettate in materia, senza sostituirle. In particolare, è stato previsto, a 

decorrere dall’anno 2014, un limite di spesa gravante sugli incarichi di consulenza, studio e ricerca, 

rapportato non alla spesa precedentemente sostenuta per la medesima finalità, bensì alla spesa per 

il personale dell’ente che conferisce gli incarichi (limite dell’1,4% se la spesa del personale è superiore 

a 5 milioni di euro, del 4,2% se è pari o inferiore). Tale norma è innovativa, poiché non più rapportata 

alla spesa storica, bensì alle spese di personale. 

2.3.4 L’ulteriore evoluzione del quadro normativo. Il controllo preventivo di 
legittimità sugli atti di alcuni enti ai sensi dell’art. 17, commi 30 e 31, del d.l. 
n. 78 del 2009 

Un’ulteriore evoluzione del quadro normativo si è avuta per effetto delle disposizioni recate dall’art. 

17 del d.l. 1° luglio 2009, n. 78, nel testo modificato dalla legge di conversione 3 agosto 2009, n. 102. 

Con il comma 30 dell’art. 17, infatti, sono state ampliate le fattispecie di cui all’art. 3 della legge 14 

gennaio 1994, n. 20, nelle quali è esercitato il controllo preventivo di legittimità della Corte dei conti. 

In particolare, per effetto delle nuove lettere f-bis) ed f-ter) dell’art. 3 della legge n. 20 del 1994, il 

controllo preventivo deve essere esercitato anche su: 

- atti e contratti di cui all’art. 7, comma 6, del d.lgs. n. 165 del 2001; 

- atti e contratti concernenti studi e consulenze di cui all’art. 1, comma 9, della legge n. 266 

del 2005. 

Peraltro, con il successivo comma 30-bis dello stesso art. 17 del d.l. n. 78, è stato inserito il comma 1-

bis nell’art. 3 della legge n. 20 del 1994, secondo il quale “Per i controlli previsti dalle lettere f-bis) e 

f-ter) del comma 1 è competente in ogni caso la sezione centrale di controllo di legittimità”. 

La Sezione centrale di controllo della Corte dei conti, con deliberazione n. 20 del 2009, adottando 

un’interpretazione della stessa costituzionalmente orientata, ha affermato l’inapplicabilità di tale 
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normativa alle regioni, agli enti locali e alle relative articolazioni (quali, in particolare, le aziende 

sanitarie locali).  

La Corte costituzionale, con sentenza del 10 maggio 2010, n. 172, ha dichiarato inammissibile la 

questione di legittimità costituzionale dell’art. 17, commi 30 e 30-bis, del d.l. n. 78, confermando 

l’inapplicabilità delle disposizioni censurate agli atti delle regioni e degli enti locali. Tali enti, 

pertanto, continuano ad essere assoggettati soltanto all’obbligo di trasmissione successiva degli atti 

in questione, se di importo superiore a 5.000 euro, alla Sezione regionale di controllo, ai sensi del 

citato art. 1, comma 173, della legge n. 266 del 2005. 

Per quanto attiene all’ulteriore e diversa problematica concernente l’applicabilità delle disposizioni 

in materia di controllo preventivo agli atti delle università - pure rientranti, se di importo superiore 

ai 5.000 euro, nell’obbligo di trasmissione successivo alla Sezione regionale di controllo, in base alla 

previsione dell’art. 1, comma 173, della legge n. 266 del 2005 – la Sezione centrale di controllo di 

legittimità sugli atti del Governo e delle amministrazioni dello Stato, con deliberazione n. 24 del 

2009, ha affermato l’assoggettamento a controllo preventivo di tali atti.15 

2.3.5 I vincoli finanziari alle spese relative a relazioni pubbliche, convegni, mostre, 
pubblicità e rappresentanza  

Come già rilevato, rientrano nell’obbligo di trasmissione alla Corte dei conti, ai sensi dell’art. 1, 

comma 173, della legge n. 266 del 2005, anche gli atti di spesa contemplati nel comma 10 del 

medesimo art. 1, cioè quelli relativi a relazioni pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e 

rappresentanza.16 

Relativamente a tale tipologia di atti il comma 10 ha stabilito che a decorrere dall’anno 2006 le 

pubbliche amministrazioni non possano effettuare spese per un ammontare superiore al 40% della 

spese sostenute per le stesse finalità nell’esercizio 2004. 

Tuttavia, come ricordato nel paragrafo 2.1, il suddetto comma 10 non si applica alle regioni, alle 

provincie autonome, agli enti locali 17  e agli enti del servizio sanitario nazionale, nonché alle 

università, agli enti di ricerca e agli organismi equiparati.  

                                                 
15 Per completezza, sebbene la problematica non riguardi specificamente l’attività delle Sezioni regionali, si ricorda che 

le Sezioni Riunite in sede di controllo della Corte dei conti, con deliberazione del 26 aprile 2010, hanno ritenuto 
rientrare nella previsione dell’art. 3 della legge 20 del 1994, come modificato dall’art. 17, commi 30 e 30-bis, del d.l. 
78 del 2009, anche gli atti e i contratti della specie emanati dagli enti pubblici non economici nazionali. Ne consegue 
che gli atti relativi ad incarichi di lavoro autonomo e a studi e consulenze adottati da tali enti nazionali (assoggettati 
al controllo della Sezione sugli enti in base alla legge n. 259 del 1958) debbono essere sottoposti al controllo preventivo 
di legittimità della Corte dei conti ed inviati alla competente Sezione centrale di controllo di legittimità. 

16 Relativamente all’obbligo, per i soli enti locali, di trasmissione del prospetto concernente le spese di rappresentanza 
in vigore dall’esercizio 2011, introdotto dall’art. 16, comma 26, del decreto-legge 13 agosto 2011, n. 130, convertito 
dalla legge 14 settembre 2011, n. 148, si rinvia al precedente paragrafo 2.2. 

17 Per la nozione di enti locali occorre fare riferimento all’art. 2 del testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti 
locali (d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267) che si riporta: “1. Ai fini del presente testo unico si intendono per enti locali i 
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Pertanto, mentre tutte le pubbliche amministrazioni sono tenute a trasmettere, ai sensi del comma 

173, anche gli atti di spesa considerati nel comma 10, soltanto alcune pubbliche amministrazioni 

hanno l’obbligo di contenere la spesa relativa entro il limite del 40% di quella sostenuta nel 2004. 

Più recentemente il legislatore è nuovamente intervenuto in materia con l’art. 61, comma 5, del d.l. 

25 giugno 2008, n. 112, in forza del quale “A decorrere dall’anno 2009 le amministrazioni pubbliche 

inserite nel conto economico consolidato della pubblica amministrazione, come individuate dall’Istituto 

nazionale di statistica (ISTAT) ai sensi del comma 5 dell’articolo 1 della legge 30 dicembre 2004, n. 311, 

non possono effettuare spese per relazioni pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e di rappresentanza, per 

un ammontare superiore al 50 per cento della spesa sostenuta nell’anno 2007 per le medesime finalità.” 

Inoltre, con il successivo comma 6 dello stesso art. 61, il legislatore ha stabilito che “A decorrere 

dall’anno 2009 le amministrazioni pubbliche inserite nel conto economico consolidato della pubblica 

amministrazione, come individuate dall’Istituto nazionale di statistica (ISTAT) ai sensi del comma 5 

dell’articolo 1 della legge 30 dicembre 2004, n. 311, non possono effettuare spese per sponsorizzazioni per 

un ammontare superiore al 30 per cento della spesa sostenuta nell’anno 2007 per le medesime finalità.”. 

Il citato comma 5 dell’art. 61, come già l’art. 1, comma 10, della legge n. 266 del 2005, non si applica 

alle università e dagli enti di ricerca e, secondo quanto stabilito dal comma 15 dello stesso art. 61 d.l. 

n.112 del 2008, neppure in via diretta alle regioni, agli enti locali e agli enti del Servizio sanitario 

nazionale. A sua volta, sempre in forza di quanto previsto nel citato comma 15, il comma 6 non si 

applica anch’esso in via diretta alle regioni, agli enti locali e agli enti del Servizio sanitario nazionale. 

Pertanto, per quanto concerne le pubbliche amministrazioni rientranti nella competenza della 

Sezione regionale di controllo della Corte dei conti, le limitazioni ricordate determinano la 

marginalità applicativa delle norme sostanziali citate. 

Quanto al significato delle espressioni “relazioni pubbliche”, “convegni”, “mostre”, “pubblicità” e 

“rappresentanza”, va rilevato come non sia sempre agevole ricondurre le molteplici iniziative assunte 

dagli enti alle categorie così come definite dal legislatore. 

Per completezza, va annotato che, successivamente, è intervenuto in materia il d.l. n. 78 del 2010, 

convertito dalla legge n. 122 del 2010, il quale, all'art. 6, comma 8, ha stabilito che, a decorrere 

dall'anno 2011, le amministrazioni pubbliche inserite nel conto economico consolidato della pubblica 

amministrazione, come individuate dall'Istituto nazionale di statistica (ISTAT), ai sensi del comma 

3 dell'articolo 1 della legge 31 dicembre 2009, n. 196, incluse le autorità indipendenti, non possono 

                                                 
comuni, le province, le città metropolitane, le comunità montane, le comunità isolane e le unioni di comuni. 2. Le 
norme sugli enti locali previste dal presente testo unico si applicano, altresì, salvo diverse disposizioni, ai consorzi 
cui partecipano enti locali, con esclusione di quelli che gestiscono attività aventi rilevanza economica ed 
imprenditoriale e, ove previsto dallo statuto, dei consorzi per la gestione dei servizi sociali. 
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effettuare spese per relazioni pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e di rappresentanza, per un 

ammontare superiore al 20 per cento della spesa sostenuta nell'anno 2009 per le medesime finalità.18 

Inoltre, per espressa previsione del comma 9 dello stesso art. 6, a decorrere dall’anno 2011 non sono 

più consentite spese per sponsorizzazione da parte delle pubbliche amministrazioni. 

 

2.4 Gli obblighi di pubblicità preventiva e successiva 

Negli ultimi anni, in linea con una rinnovata sensibilità per l’esigenza di trasparenza dell’attività 

amministrativa, il legislatore è intervenuto più volte per fissare obblighi di pubblicità relativi alle 

attività delle pubbliche amministrazioni. Da un lato, ai tradizionali obblighi legali di pubblicità 

preventiva, generalmente connessi ad attività amministrative quali procedure di gara, bandi di 

concorso, atti amministrativi di particolare rilevanza o produttivi di rilevanti effetti giuridici, si sono 

via via aggiunti un gran numero di obblighi di pubblicità successiva relativi ad attività e situazioni 

                                                 
18 Si ricorda che per espressa previsione legislativa, tale limitazione non si applica in via diretta alle regioni, alle 

province e agli enti del Servizio sanitario nazionale, costituendo per essi disposizione di principio ai fini del 
coordinamento della finanza pubblica. La Corte costituzionale, con sentenza n. 173 del 2012, ha esteso anche agli 
enti locali tale previsione ed ha affermato che per regioni ed enti locali la disposizione di cui all’art. 6 ha carattere di 
vincolo complessivo sulle spese considerate. 
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della pubblica amministrazione19 20; dall’altro, i tradizionali strumenti di pubblicità legale costituiti 

dall’affissione all’Albo pretorio o dalla pubblicazione nella Gazzetta o nel Bollettino Ufficiale sono 

ora stati integralmente sostituiti dalla previsione della pubblicazione nel sito internet istituzionale 

della pubblica amministrazione che emana l’atto (obbligo introdotto dall’art. 32 della legge 18 

giugno 2009, n. 69, pienamente operativo dal 1° gennaio 2011, e successivamente precisato dal d.lgs. 

14 marzo 2013, n. 33, recante “Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblicità, 

trasparenza, e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”). 

Per quanto attiene alla durata della pubblicazione, occorre distinguere i termini relativi ad attività 

che ancora devono essere poste in essere (bandi, procedure, ecc.), dai termini volti a garantire la 

conoscenza successiva delle attività svolte dalla pubblica amministrazione.  

                                                 
19 Il contenuto dei siti delle pubbliche amministrazioni trova una specifica disciplina legislativa negli artt. 52 e segg. 

del Codice dell’amministrazione digitale di cui al d.lgs. 7 marzo 2005, n. 82, e successive modificazioni e integrazioni. 

In particolare l’art. 54 del Codice definisce i contenuti dei siti delle pubbliche amministrazioni stabilendo che: “1. I 
siti delle pubbliche amministrazioni contengono necessariamente i seguenti dati pubblici:  

a) l'organigramma, l'articolazione degli uffici, le attribuzioni e l'organizzazione di ciascun ufficio anche di livello 
dirigenziale non generale, i nomi dei dirigenti responsabili dei singoli uffici, nonché il settore dell'ordinamento 
giuridico riferibile all'attività da essi svolta, corredati dai documenti anche normativi di riferimento;  

b) l'elenco delle tipologie di procedimento svolte da ciascun ufficio di livello dirigenziale non generale, il termine per la 
conclusione di ciascun procedimento ed ogni altro termine procedimentale, il nome del responsabile e l'unità 
organizzativa responsabile dell'istruttoria e di ogni altro adempimento procedimentale, nonché dell'adozione del 
provvedimento finale, come individuati ai sensi degli articoli 2, 4 e 5 della legge 7 agosto 1990, n. 241;  

c) le scadenze e le modalità di adempimento dei procedimenti individuati ai sensi degli articoli 2 e 4 della legge 7 agosto 
1990, n. 241;  

d) l'elenco completo delle caselle di posta elettronica istituzionali attive, specificando anche se si tratta di una casella 
di posta elettronica certificata di cui al decreto del Presidente della Repubblica 11 febbraio 2005, n. 68;  

e) le pubblicazioni di cui all'articolo 26 della legge 7 agosto 1990, n. 241, nonché i messaggi di informazione e di 
comunicazione previsti dalla legge 7 giugno 2000, n. 150;  

f) l'elenco di tutti i bandi di gara e di concorso;  
g) l'elenco dei servizi forniti in rete già disponibili e dei servizi di futura attivazione, indicando i tempi previsti per 

l'attivazione medesima.  
2. Le amministrazioni centrali che già dispongono di propri siti realizzano quanto previsto dal comma 1 entro 

ventiquattro mesi dalla data di entrata in vigore del presente codice.  
2-bis. Il principio di cui al comma 1 si applica alle amministrazioni regionali e locali nei limiti delle risorse tecnologiche 

e organizzative disponibili e nel rispetto della loro autonomia normativa.  
2-ter. Entro il 30 giugno 2009, le amministrazioni pubbliche che già dispongono di propri siti sono tenute a pubblicare 

nella pagina iniziale del loro sito un indirizzo di posta elettronica certificata a cui il cittadino possa rivolgersi per 
qualsiasi richiesta ai sensi del presente codice. Le amministrazioni devono altresì assicurare un servizio che renda 
noti al pubblico i tempi di risposta, le modalità di lavorazione delle pratiche e i servizi disponibili. 

2-quater. Entro il 31 dicembre 2009 le amministrazioni pubbliche che già dispongono di propri siti devono pubblicare 
il registro dei processi automatizzati rivolti al pubblico. Tali processi devono essere dotati di appositi strumenti per 
la verifica a distanza da parte del cittadino dell’avanzamento delle pratiche. 

3. I dati pubblici contenuti nei siti delle pubbliche amministrazioni sono fruibili in rete gratuitamente e senza necessità 
di autenticazione informatica.  

4. Le pubbliche amministrazioni garantiscono che le informazioni contenute sui siti siano conformi e corrispondenti 
alle informazioni contenute nei provvedimenti amministrativi originali dei quali si fornisce comunicazione tramite 
il sito.  

4-bis. La pubblicazione telematica produce effetti di pubblicità legale nei casi e nei modi espressamente previsti 
dall'ordinamento.” 

20 Per una ampia analisi degli obblighi di trasparenza delle pubbliche amministrazioni si veda la delibera n. 105/2010 
della Commissione per la Valutazione la Trasparenza e l’Integrità delle amministrazioni pubbliche (CiVIT) in 
http://www.civit.it. 
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Nel primo caso la disciplina risulta alquanto variegata e disseminata in un gran numero di 

disposizioni di carattere speciale non coordinate tra loro. In via generale, ove la norma non disponga 

diversamente, si considera idoneo a consentire la conoscibilità dell’attività avviata 

dall’amministrazione un termine di quindici giorni. 

In merito al periodo di tempo per il quale è necessario assicurare la possibilità di consultare le 

informazioni relative ai provvedimenti adottati e alle attività svolte dalla pubblica amministrazione 

(pubblicità successiva), è intervenuto il d.lgs. n. 33 del 2013, il quale ha stabilito, all’art. 15, comma 

4, che i dati relativi agli incarichi professionali esterni debbono essere pubblicati sul sito istituzionale 

degli enti entro tre mesi dal conferimento21 e per i tre anni successivi alla cessazione degli incarichi. 

Gli incarichi attuati nell’esercizio finanziario 2011 e 2012, oggetto del presente monitoraggio, ai quali 

non si applica la normativa di cui al d.lgs. 33 del 2013, avrebbero dovuto comunque essere pubblicati 

per un periodo di tempo sufficientemente ampio da consentire l’esercizio del controllo democratico 

che la previsione sottende, consentendo analisi, confronti e valutazione dei risultati conseguiti 

dall’amministrazione. 

2.4.1 La pubblicità preventiva 

Relativamente agli incarichi di studio, ricerca e consulenza, la pubblicità di tipo preventivo, 

finalizzata alla conoscenza della procedura di selezione per l’affidamento dell’incarico indetta 

dall’ente, è prevista, in modo generico, dall’art. 7, comma 6-bis, del d.lgs. 165 del 2001, secondo il 

quale “le amministrazioni pubbliche disciplinano e rendono pubbliche, secondo i propri ordinamenti, 

procedure comparative per il conferimento degli incarichi di collaborazione.”  

Per quanto concerne gli enti locali, il successivo comma 6-ter prevede che “i regolamenti di cui all’art. 

110, comma 6, del testo unico di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, si adeguano ai principi 

di cui al comma 6.”. 

Conseguentemente, la fissazione dei termini di pubblicazione dei bandi e degli avvisi di selezione per 

il conferimento degli incarichi di consulenza e simili è demandata agli specifici regolamenti adottati 

dalle singole amministrazioni. 

2.4.2 La pubblicità successiva 

Vanno ricordate in questa sede anche le diverse disposizioni che prevedono forme di pubblicità 

(successiva) attraverso la rete internet o per altro mezzo di alcune tipologie di atti per i quali vige 

l’obbligo di trasmissione alla Corte dei conti. 

                                                 
21  Ferma restando l’inefficacia del provvedimento fino all’avvenuta pubblicazione sul sito web, come da ultimo 

confermato dall’art. 15, comma 2, del d.lgs. n. 33 del 2013.  
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Per quanto specificamente concerne le spese per consulenze e incarichi professionali si ricorda che 

originariamente, l’art. 1, comma 127, della legge 23 dicembre 1996, n. 662, prevedeva, per le 

pubbliche amministrazioni che si avvalessero di collaboratori esterni o che affidassero incarichi di 

consulenza per i quali era previsto un compenso, l’obbligo di pubblicare “elenchi nei quali sono 

indicati i soggetti percettori, la ragione dell'incarico e l'ammontare erogato”. Copia degli elenchi doveva 

essere trasmessa semestralmente alla Presidenza del Consiglio dei ministri - Dipartimento della 

funzione pubblica. 

Successivamente, con l’art. 1, comma 593, della legge 27 dicembre 2006, n. 296, venivano introdotti 

limiti alla retribuzione dei dirigenti delle pubbliche amministrazioni, dei consulenti, dei membri di 

commissioni e di collegi e dei titolari di qualsivoglia incarico corrisposto dallo Stato, da enti pubblici 

o da società a prevalente partecipazione pubblica non quotate in borsa, e veniva stabilito che i 

relativi atti di spesa non potessero “ricevere attuazione, se non sia stato previamente reso noto, con 

l'indicazione nominativa dei destinatari e dell'ammontare del compenso, attraverso la pubblicazione sul 

sito web dell'amministrazione o del soggetto interessato, nonché comunicato al Governo e al Parlamento.”. 

Lo stesso comma 593 stabiliva, inoltre, che in caso di violazione, l'amministratore che avesse disposto 

il pagamento e il destinatario del medesimo fossero tenuti al rimborso in solido, a titolo di danno 

erariale, di una somma pari a dieci volte l'ammontare eccedente la cifra consentita. 

Tale disposizione veniva poi abrogata dall’art. 3, comma 43, della legge 24 dicembre 2007, n. 244, 

che a sua volta, con i commi 44 e 54, interveniva nuovamente in materia. 

Con il comma 44, oltre a introdurre nuovi limiti per i compensi relativi a rapporti di lavoro 

dipendente o autonomo con le pubbliche amministrazioni, era stabilito che i relativi atti di spesa non 

possano ricevere attuazione, “se non sia stato previamente reso noto, con l’indicazione nominativa dei 

destinatari e dell’ammontare del compenso, attraverso la pubblicazione sul sito web dell’amministrazione 

o del soggetto interessato, nonché comunicato al Governo e al Parlamento”. 

Con il comma 54 veniva modificato il testo dell’art.1, comma 127, della legge 662 del 1996 già citato, 

che assumeva la seguente formulazione: “Le pubbliche amministrazioni che si avvalgono di collaboratori 

esterni o che affidano incarichi di consulenza per i quali è previsto un compenso sono tenute a pubblicare 

sul proprio sito web i relativi provvedimenti completi di indicazione dei soggetti percettori, della ragione 

dell’incarico e dell’ammontare erogato. In caso di omessa pubblicazione, la liquidazione del corrispettivo 

per gli incarichi di collaborazione o consulenza di cui al presente comma costituisce illecito disciplinare e 

determina responsabilità erariale del dirigente preposto. Copia degli elenchi è trasmessa semestralmente 

alla Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento della funzione pubblica”.  
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Pertanto, a decorrere dall’anno 2008 vige l’obbligo di pubblicare sul sito istituzionale dell’ente 

consultabile tramite Internet i provvedimenti con i quali vengono conferiti incarichi a collaboratori 

esterni o incarichi di consulenza, con l’indicazione dei nominativi dei soggetti incaricati, dell’attività 

prevista e dell’ammontare del quale è prevista l’erogazione. 

La pubblicazione della notizia dell’incarico sul sito deve comunque precedere la prestazione tenuto 

conto che l’art. 3, comma 18, della legge n. 244 del 2007 subordina ad essa l’efficacia del contratto22 

e considerato che la prescrizione è stata ribadita con l’art. 11, comma 8, lett. a), del d.lgs. n. 150 del 

2009 23. Tale articolo al comma 9 prevedeva di non erogare la retribuzione di risultato al dirigente 

che non avesse assolto agli obblighi di pubblicazione di cui ai commi 5 e 8 precedenti. La norma 

sembrerebbe innovare quanto previsto dal comma 127 dell’art. 1 della legge n. 662/1996, come 

modificato dall’art. 3, comma 54, della legge n. 244/2007, nella parte in cui stabilisce che la mancata 

pubblicazione e la liquidazione del corrispettivo configurano illecito disciplinare e responsabilità 

erariale. La differenza tra le due norme consisterebbe nel fatto che quella del d.lgs. n. 150 del 2009 

configura una “sanzione pecuniaria” senza un preventivo giudizio, mentre quella del comma 127 

prevede un accertamento di responsabilità amministrativa, che sembrerebbe doversi considerare di 

natura sanzionatoria, quindi indipendente dalla dimostrazione di un danno ingiusto all’erario. La 

materia è stata ulteriormente affrontata con il recente d.lgs. n. 33 del 2013 che, nell’abrogare l’art. 

11 del d.lgs. n. 150 del 2009, conferma all’art. 15 tutti gli obblighi di pubblicazione concernenti gli 

incarichi di collaborazione e consulenza e prevede che, nel caso di pagamento della liquidazione del 

compenso ed in assenza della pubblicità dell’incarico, il dirigente che ha disposto il pagamento venga 

dichiarato responsabile dell’illecito, in esito all’accertamento in sede di procedimento disciplinare, 

con conseguente condanna a corrispondere la sanzione pecuniaria del pagamento di una somma pari 

a quella corrisposta. In sostanza, la norma del 2013 introduce una sanzione pecuniaria a carico del 

dirigente che non abbia adempiuto agli obblighi di pubblicità, non sembrando più proponibile, 

pertanto, l’azione di risarcimento del danno ad opera della Procura della Corte dei conti. 

                                                 
22 Il testo dell’art. 3, comma 18, della legge n. 244 del 2007 è il seguente: “I contratti relativi a rapporti di consulenza 

con le pubbliche amministrazioni di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, sono 
efficaci a decorrere dalla data di pubblicazione del nominativo del consulente, dell’oggetto dell’incarico e del relativo 
compenso sul sito istituzionale dell’amministrazione stipulante.” 

23 Il testo dell’art 11, comma 8, lett. i), del d.lgs. n. 150 del 2009 è il seguente: “8. Ogni amministrazione ha l'obbligo di 
pubblicare sul proprio sito istituzionale in apposita sezione di facile accesso e consultazione, e denominata: 
«Trasparenza, valutazione e merito»: 

omissis 
i) gli incarichi, retribuiti e non retribuiti, conferiti ai dipendenti pubblici e a soggetti privati. 
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Le pubbliche amministrazioni non hanno adempiuto in modo uniforme alla nuova prescrizione 

normativa, anche a causa dell’assoluta genericità del precetto e dell’incompleta attuazione delle 

prescrizioni contenute nel Codice dell’amministrazione digitale. 

Un esame campionario delle informazioni pubblicate al riguardo sui siti istituzionali degli enti aventi 

sede nel territorio regionale ha fatto emergere comportamenti differenziati. 

Va rilevato come ordinariamente negli anni in esame le informazioni relative agli incarichi esterni 

conferiti dall’ente siano reperibili, a differenza di quanto rilevato nei monitoraggi precedenti, 

nell’apposita sezione “amministrazione trasparente” presente nella home page del sito istituzionale. 

Tuttavia, le informazioni presenti hanno livelli di analiticità differenziati, andando da un mero 

elenco degli incarichi conferiti (nominativi, oggetto, importo, decorrenza) fino alla presenza di 

appositi link agli atti di spesa (determine, ecc.). 

Si deve segnalare, peraltro, come molti atti di spesa degli anni 2011 e 2012 continuino a non 

contenere, come pure sarebbe stato necessario, un preciso riferimento alla pubblicazione dell’atto 

stesso sul sito web dell’ente. 

Relativamente alle spese di rappresentanza, richiamando quanto già osservato nel paragrafo 2.2, si 

ricorda che l’art. 16, comma 26, del d.l. 13 agosto 2011, n. 138, come modificato dalla legge di 

conversione 14 settembre 2011, n. 148, ha stabilito, con effetto dall’esercizio 2011, che le spese di 

rappresentanza sostenute dagli organi di governo degli enti locali vadano elencate, per ciascun anno, 

in apposito prospetto allegato al rendiconto; tale prospetto è trasmesso alla Sezione regionale di 

controllo della Corte dei conti e pubblicato nel sito internet dell'ente locale entro dieci giorni 

dall'approvazione del rendiconto. 

Si rileva, inoltre, sempre a proposito degli obblighi di pubblicità, che l’art. 18 del d.l. 22 giugno 2012, 

n. 83, recante misure urgenti per la crescita del Paese (c.d. Sviluppo 1), ha previsto nuove rigorose 

disposizioni per la pubblicazione sul sito web dell’amministrazione delle informazioni relative a 

“sovvenzioni, contributi, sussidi ed ausili finanziari alle imprese… corrispettivi e… compensi a persone, 

professionisti, imprese ed enti privati e comunque di vantaggi economici di qualunque genere di cui 

all'articolo 12 della legge 7 agosto 1990, n. 241 ad enti pubblici e privati”.24 

                                                 
24 Il testo dell’art. 18 è il seguente: “Art. 18 Amministrazione aperta - 1. La concessione delle sovvenzioni, contributi, 

sussidi ed ausili finanziari alle imprese e l'attribuzione dei corrispettivi e dei compensi a persone, professionisti, 
imprese ed enti privati e comunque di vantaggi economici di qualunque genere di cui all'articolo 12 della legge 7 
agosto 1990, n. 241 ad enti pubblici e privati, sono soggetti alla pubblicità sulla rete internet, ai sensi del presente 
articolo e secondo il principio di accessibilità totale di cui all'articolo 11 del decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 
150.  2.  Nei casi di cui al comma 1 ed in deroga ad ogni diversa disposizione di legge o regolamento, nel sito internet 
dell'ente obbligato sono indicati: a) il nome dell'impresa o altro soggetto beneficiario ed i suoi dati fiscali; b) l'importo; 
c) la norma o il titolo a base dell'attribuzione; d) l'ufficio e il funzionario o dirigente responsabile del relativo 
procedimento amministrativo; e) la modalità seguita per l'individuazione del beneficiario; f) il link al progetto 
selezionato, al curriculum del soggetto incaricato, nonché al contratto e capitolato della prestazione, fornitura o 
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Inoltre, il d.lgs. n. 33 del 2013, all’art. 15 (rubricato “Obblighi di pubblicazione concernenti i titolari 

di incarichi dirigenziali e di collaborazione o consulenza”), ha stabilito quanto segue: 

“1. Fermi restando gli obblighi di comunicazione di cui all’articolo 17, comma 22, della legge 15 maggio 

1997, n. 127, le pubbliche amministrazioni pubblicano e aggiornano le seguenti informazioni relative ai 

titolari di incarichi (…) di collaborazione o consulenza: 

a) gli estremi dell’atto di conferimento dell’incarico; 

b) il curriculum vitae; 

c) i dati relativi allo svolgimento di incarichi o la titolarità di cariche in enti di diritto privato regolati o 

finanziati dalla pubblica amministrazione o lo svolgimento di attività professionali; 

d) i compensi, comunque denominati, relativi al rapporto di lavoro, di consulenza o di collaborazione, con 

specifica evidenza delle eventuali componenti variabili o legate alla valutazione del risultato. 

2. La pubblicazione degli estremi degli atti di conferimento di incarichi (…) di collaborazione o di 

consulenza a soggetti esterni a qualsiasi titolo per i quali è previsto un compenso, completi di indicazione 

dei soggetti percettori, della ragione dell’incarico e dell'ammontare erogato, nonché la comunicazione alla 

Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento della funzione pubblica dei relativi dati ai sensi 

dell'articolo 53, comma 14, secondo periodo, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165 e successive 

                                                 
servizio. 3. Le informazioni di cui al comma 2 sono riportate, con link ben visibile nella homepage del sito, nell'ambito 
dei dati della sezione «Trasparenza, valutazione e merito» di cui al citato decreto legislativo n. 150 del 2009, che 
devono essere resi di facile consultazione, accessibili ai motori di ricerca ed in formato tabellare aperto che ne 
consente l'esportazione, il trattamento e il riuso ai sensi dell'articolo 24 del decreto legislativo 30 giugno 2003, n. 196. 
4. Le disposizioni del presente articolo costituiscono diretta attuazione dei principi di legalità, buon andamento e 
imparzialità sanciti dall'articolo 97 della Costituzione, e ad esse si conformano entro il 31 dicembre 2012, ai sensi 
dell'articolo 117, comma 2, lettere g), h), l), m), r) della Costituzione, tutte le pubbliche amministrazioni centrali, 
regionali e locali, le aziende speciali e le società in house delle pubbliche amministrazioni. Le regioni ad autonomia 
speciale vi si conformano entro il medesimo termine secondo le previsioni dei rispettivi Statuti. 5. A decorrere dal 1° 
gennaio 2013, per le concessioni di vantaggi economici successivi all'entrata in vigore del presente decreto-legge, la 
pubblicazione ai sensi del presente articolo costituisce condizione legale di efficacia del titolo legittimante delle 
concessioni ed attribuzioni di importo complessivo superiore a mille euro nel corso dell'anno solare previste dal 
comma 1, e la sua eventuale omissione o incompletezza è rilevata d'ufficio dagli organi dirigenziali e di controllo, 
sotto la propria diretta responsabilità amministrativa, patrimoniale e contabile per l'indebita concessione o 
attribuzione del beneficio economico. La mancata, incompleta o ritardata pubblicazione è altresì rilevabile dal 
destinatario della prevista concessione o attribuzione e da chiunque altro abbia interesse, anche ai fini del 
risarcimento del danno da ritardo da parte dell'amministrazione, ai sensi dell'articolo 30 del codice del processo 
amministrativo di cui al decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104. 6. Restano fermi l'articolo 12 della legge 7 agosto 
1990, n. 241, i decreti legislativi 7 marzo 2005, n. 82, 12 aprile 2006, n. 163 e 6 settembre 2011, n. 159, l'articolo 8 del 
decreto-legge 7 maggio 2012, n. 52 e le ulteriori disposizioni in materia di pubblicità. Ai pagamenti obbligatori 
relativi ai rapporti di lavoro dipendente ed ai connessi trattamenti previdenziali e contributivi si applicano le 
disposizioni ad essi proprie. Il Governo, su proposta del Ministro per la pubblica amministrazione e la semplificazione 
di concerto con il Ministro dello sviluppo economico, è autorizzato ad adottare entro il 31 dicembre 2012, previo 
parere della Conferenza unificata, un regolamento ai sensi dell'articolo 17, comma 2, della legge 23 agosto 1988, n. 
400, volto a coordinare le predette disposizioni con il presente articolo ed a disciplinare le modalità di pubblicazione 
dei dati di cui ai commi precedenti anche sul portale nazionale della trasparenza di cui al citato decreto legislativo 
n. 150 del 2009. Lo stesso regolamento potrà altresì disciplinare le modalità di attuazione del presente articolo in 
ordine ai pagamenti periodici e per quelli diretti ad una pluralità di soggetti sulla base del medesimo titolo. 7. 
All'attuazione del presente articolo si provvede con le risorse umane, strumentali e finanziarie disponibili a 
legislazione vigente e, comunque, senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica.  
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modificazioni, sono condizioni per l'acquisizione dell'efficacia dell'atto e per la liquidazione dei relativi 

compensi. Le amministrazioni pubblicano e mantengono aggiornati sui rispettivi siti istituzionali gli 

elenchi dei propri consulenti indicando l'oggetto, la durata e il compenso dell'incarico. Il Dipartimento 

della funzione pubblica consente la consultazione, anche per nominativo, dei dati di cui al presente comma. 

3. In caso di omessa pubblicazione di quanto previsto al comma 2, il pagamento del corrispettivo determina 

la responsabilità del dirigente che l'ha disposto, accertata all'esito del procedimento disciplinare, e 

comporta il pagamento di una sanzione pari alla somma corrisposta, fatto salvo il risarcimento del danno 

del destinatario ove ricorrano le condizioni di cui all'articolo 30 del decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 

104. 

4. Le pubbliche amministrazioni pubblicano i dati di cui ai commi 1 e 2 entro tre mesi dal conferimento 

dell’incarico e per i tre anni successivi alla cessazione dell’incarico”. 

Pertanto, il legislatore ha finalmente esplicitato il periodo minimo di pubblicazione dei dati aventi 

ad oggetto incarichi professionali esterni. Peraltro, detto termine deroga al generale termine di 

durata dell’obbligo di pubblicazione relativo ai documenti contenenti atti oggetto di pubblicazione 

obbligatoria, che lo stesso d.lgs. 33/2013 ha introdotto con il comma 3 dell’art. 8 (“Decorrenza e 

durata dell’obbligo di pubblicazione”), secondo il quale “I dati, le informazioni e i documenti oggetto di 

pubblicazione obbligatoria ai sensi della normativa vigente sono pubblicati per un periodo di 5 anni, 

decorrenti dal 1° gennaio dell’anno successivo a quello da cui decorre l’obbligo di pubblicazione, e 

comunque fino a che gli atti pubblicati producono i loro effetti, fatti salvi i diversi termini previsti dalla 

normativa in materia di trattamento dei dati personali e quanto previsto dagli articoli 14, comma 2, e 15, 

comma 4”.  

Il successivo art. 18 (“Obblighi di pubblicazione dei dati relativi agli incarichi conferiti ai dipendenti 

pubblici”) ha, inoltre, introdotto per gli incarichi conferiti a dipendenti pubblici, uno specifico onere 

a carico delle pubbliche amministrazioni, tenute a pubblicare “l’elenco degli incarichi conferiti o 

autorizzati a ciascuno dei propri dipendenti, con l’indicazione della durata e del compenso spettante per 

ogni incarico”. 

Da ultimo, è intervenuto l’art. 1, comma 5-bis, del d.l. n. 101 del 2013, in forza del quale le pubbliche 

amministrazioni individuate dal precedente comma 5 “trasmettono, entro il 31 dicembre 2013, i dati 

inerenti alla spesa disaggregata sostenuta per studi e incarichi di consulenza, inclusa quella relativa a 

studi e incarichi di consulenza conferiti a pubblici dipendenti, nonché per gli incarichi e i contratti a tempo 

determinato”. La mancata trasmissione nei termini indicati comporta, come previsto dal successivo 
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comma 5-ter, le conseguenze sanzionatorie, a carico25 del responsabile del procedimento, indicate dal 

già esaminato comma 7. 

Ovviamente gli interventi normativi da ultimo evidenziati vincolano l’amministrazione pubblica 

solo dal momento della loro entrata in vigore. 

 

2.5 Gli incarichi affidati dalle società a partecipazione pubblica 

Superata la fase in cui le società partecipate da enti pubblici erano viste dal legislatore statale con 

favore, è in atto da diversi anni un processo finalizzato a ridurne costi e numero26. 

In un contesto in cui occorre assicurare il contenimento della spesa pubblica, è necessario porre la 

massima attenzione all’affidamento di incarichi da parte di società partecipate, giacché tali 

strumenti in alcuni casi sono stati utilizzati per operare assunzioni e per conferire incarichi 

sottraendosi ai più rigidi controlli ai quali sono sottoposti gli enti pubblici.  

Uno sforzo ricostruttivo finalizzato a individuare i requisiti di legittimità che le società partecipate 

devono rispettare nell’affidare incarichi professionali esterni, può costituire un importante punto di 

partenza per i soggetti tenuti a verificare se i criteri adottati dalle società in analisi siano tali da far 

considerare rispettati i principi in materia. Soggetti deputati a compiere tale verifica sono gli organi 

di controllo interno delle partecipate, le strutture del socio pubblico deputate a esercitare i controlli 

su dette società 27  e l’organo di revisione dell’ente locale controllante, secondo le rispettive 

competenze28. 

I requisiti di legittimità possono essere individuati operando una distinzione tra gli adempimenti ai 

quali sono tenuti tre diversi tipi di soggetti partecipati: le società a partecipazione pubblica non di 

controllo, a partecipazione pubblica di controllo e in house. 

 

                                                 
25 “L'affidamento di incarichi in violazione delle disposizioni di cui al medesimo comma costituisce illecito disciplinare 

ed è, altresì, punito con una sanzione amministrativa pecuniaria, a carico del responsabile della violazione, da mille 
a cinquemila euro, alla cui irrogazione provvede l'autorità amministrativa competente in base a quanto previsto 
dalla legge 24 novembre 1981, n. 689, salva l'azione di responsabilità amministrativa per danno erariale”. 

26 L’ultimo intervento di rilievo in materia, da parte del legislatore statale, è quello di cui all’art. 1, comma 611, legge 
23 dicembre 2014, n. 190, rubricata “Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato 
(legge di stabilità 2015”), la quale ha introdotto, a carico di alcuni enti pubblici, tra i quali gli enti locali, l’obbligo 
di approvare un piano di razionalizzazione delle società partecipate. 

27 Il d.l. 10 ottobre 2012, n. 174, convertito con modificazioni dalla legge 7 dicembre 2012, n. 213, ha, infatti, introdotto 
l’art. 147-quater del TUEL in forza del quale “L’ente locale definisce, secondo la propria autonomia organizzativa, 
un sistema di controlli sulle società non quotate, partecipate dallo stesso ente locale. Tali controlli sono esercitati 
dalle strutture proprie dell’ente locale, che ne sono responsabili”. 

28 Gli organi di controllo delle società a partecipazione pubblica di controllo dovranno preliminarmente verificare che 
siano stati adottati i criteri per il conferimento degli incarichi previsti dall’art. 18, d.l. n. 112/2008 e che il contenuto 
di tali previsioni sia rispettoso della normativa vigente. 
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2.5.1 La normativa  

In materia di incarichi professionali esterni affidati da società a partecipazione pubblica, la norma 

centrale è l’art. 18 del d.l. n. 112/2008, recante “Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la 

semplificazione, la competitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria”, 

convertito con modificazioni dalla legge 6 agosto 2008, n. 133. Tale norma ha previsto che le società 

a partecipazione pubblica totale o di controllo, non quotate su mercati regolamentati, adottino, con 

propri provvedimenti, “criteri e modalità per il reclutamento del personale e per il conferimento degli 

incarichi nel rispetto dei principi, anche di derivazione comunitaria, di trasparenza, pubblicità e 

imparzialità”. 

Ovviamente, è compito dell’interprete individuare nello specifico i presupposti di legittimità che 

devono essere osservati nell’affidamento degli incarichi esterni, affinché possano dirsi rispettati i 

principi richiamati. 

2.5.2 Gli incarichi affidati da società in house 

L’art. 18 del d.l. n. 112/2008 fa riferimento alle sole società a partecipazione pubblica totale o di 

controllo. Ad avviso dei redigenti, da parte delle società a partecipazione pubblica non di controllo 

non è invece possibile pretendere il rispetto dei principi di trasparenza, pubblicità ed imparzialità, in 

quanto le stesse non possono che operare secondo logiche privatistiche, in ragione della prevalenza 

di capitali privati (in tal senso si è espressa anche la Sezione regionale di controllo per la Lombardia, 

con parere n. 350 del 13 giugno 201129). 

2.5.3 Gli incarichi affidati da società in house 

La società in house costituisce un soggetto che, seppur soggettivamente distinto dall’ente pubblico 

controllante, presenta caratteristiche tali da poterla qualificare come “derivazione” o longa manus 

di quest’ultimo, ossia come figura incaricata di una gestione riconducibile allo stesso ente affidante 

o a sue articolazioni, secondo un modello di organizzazione meramente interno, qualificabile in 

termini di delegazione interorganica30. 

Dalla qualificazione della società in house quale proiezione dell’ente pubblico controllante, ne 

consegue che, nel conferire incarichi professionali esterni, la stessa è tenuta a rispettare tutti i vincoli 

                                                 
29 “…sono escluse dalla portata delle norme de quibus le società a partecipazione pubblica non di controllo, laddove la 

preponderante presenza di capitali privati, ovvero il mancato controllo pubblico sulla partecipazione, rende 
inopportuna l’attrazione delle medesime nel perimetro della pubblica amministrazione”. 

30 La direttiva 2014/24/UE del 26 febbraio 2014 ha introdotto un nuovo modello di in house che supera, a determinate 
condizioni, il necessario requisito della partecipazione pubblica totalitaria. Per un approfondimento della 
problematica, si rimanda al pare del Consiglio di Stato, Sez. II, 30 gennaio 2015, n. 298. 
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sostanziali fissati per gli enti controllanti31. Questa interpretazione, peraltro, evita il rischio che le in 

house possano essere utilizzate dagli enti pubblici per porre in essere pratiche elusive. 

2.5.4 Gli incarichi affidati da società a partecipazione pubblica di controllo: 

presupposti di legittimità 

Come già accennato, stante l’obbligo di cui all’art. 18 del d.l. n. 112/2008, a carico delle società a 

partecipazione pubblica totale o di controllo, di stabilire criteri per il conferimento degli incarichi nel 

rispetto dei principi di trasparenza, pubblicità ed imparzialità, occorre cercare di declinare tali 

principi in concreti presupposti per il corretto affidamento degli incarichi professionali esterni.  

Le società in argomento, inoltre, in ragione della circostanza che gestiscono risorse pubbliche, 

sembrano essere vincolate anche da alcuni presupposti di legittimità, tra quelli normativamente 

definiti dall’art. 7, comma 6, del d.l. n. 165/2001, che pure non costituiscono esplicitazione dei tre 

principi comunitari richiamati dal legislatore. 

Ad avviso dei redigenti, le società controllate, prima di procedere all’affidamento di un incarico, 

dovranno quantomeno verificare la sussistenza dei presupposti qui di seguito brevemente riportati. 

Impossibilità di utilizzare risorse interne 

La verifica in merito alla impossibilità di utilizzare risorse interne si colloca a monte di tutta la 

procedura di affidamento di un incarico esterno. E’ necessario innanzitutto accertare che all’interno 

della società non vi siano dipendenti in possesso delle professionalità richieste, oppure, in presenza 

di tali professionalità, occorre appurare che, anche in ragione del proprio carico di lavoro, i 

dipendenti non possano essere adibiti allo svolgimento dell’incarico. 

Esigenze di funzionalità 

Dev’essere operata una valutazione preventiva sull’effettiva utilità dell’incarico professionale 

esterno che si intende affidare; in caso contrario, dal ricorso allo stesso conseguirebbe uno spreco di 

risorse. 

Proporzionalità del compenso riconosciuto 

Il principio di proporzionalità del compenso rispetto all’oggetto dell’incarico e alla professionalità 

richiesta, non è stato definito dal legislatore, ma è riconosciuto da una consolidata giurisprudenza 

contabile (formatasi in riferimento alle pubbliche amministrazioni), oltre a derivare da 

un’elementare esigenza di tutela delle pubbliche risorse. 

Rispetto del principio di trasparenza 

Il principio di trasparenza, in generale, implica la possibilità, per gli amministrati, di conoscere e 

controllare, dall’esterno, l’azione amministrativa. 

                                                 
31 Conf. Sezione regionale di controllo per la Lombardia 37/2009/INPR dell’11 febbraio 2009. 
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Il rispetto di tale principio viene sicuramente garantito con la pubblicazione, sul sito istituzionale 

internet della società, degli atti con i quali vengono conferiti incarichi a collaboratori esterni, in 

parallelo con quanto prescritto dal legislatore statale a carico delle pubbliche amministrazioni.  

Il principio di pubblicità, invece, ha come destinatari i potenziali interessati dalla decisione della 

società di conferire un incarico esterno; pertanto, in materia di incarichi, menzionando 

genericamente la pubblicità ci si riferisce alla pubblicità preventiva (rimanendo la pubblicità 

successiva assorbita nell’adempimento degli obblighi di trasparenza). 

Il principio di trasparenza preclude alle società partecipate un affidamento diretto dell’incarico, ma 

anche la possibilità di attuare una procedura comparativa ristretta ad alcuni partecipanti invitati 

direttamente. L’intenzione della società controllata di affidare un incarico, quindi, dev’essere 

adeguatamente resa nota alla generalità dei potenziali interessati, mediante mezzi idonei. 

Rispetto del principio di imparzialità 

Affinché possa attuarsi il principio d’imparzialità, innanzitutto è necessario il ricorso ad una 

procedura comparativa, finalizzata a selezionare il migliore tra gli aspiranti all’incarico.  

La correttezza della procedura implica, inoltre, che siano predeterminati i criteri sulla base dei quali 

saranno valutati i partecipanti. Detti criteri non devono, tuttavia, essere troppo specifici, tanto da 

escludere a priori, irragionevolmente, la possibilità di aggiudicazione ad alcuni partecipanti; in caso 

contrario si realizzerebbe, nel procedimento di affidamento di un incarico professionale esterno, il 

fenomeno noto nel campo dei contratti pubblici come” bandi-fotografia32”. 

 

2.6 Gli orientamenti giurisprudenziali in materia di incarichi 
professionali esterni, relazioni pubbliche, convegni, mostre, 
pubblicità e rappresentanza 

Allo scopo di fornire ulteriori elementi conoscitivi sull’argomento, si richiamano, di seguito, alcune 

tra le più significative pronunce adottate dalla Corte dei conti e da altri organi giurisdizionali in 

materia di incarichi professionali esterni, relazioni pubbliche, mostre, convegni, pubblicità e 

rappresentanza, pubblicate in data successiva all’approvazione del precedente monitoraggio, 

adottato da questa Sezione, mediante deliberazione n. 2/2014/VSGO del 15 gennaio 2014. A 

quest’ultimo si rimanda per un’analisi dettagliata della giurisprudenza precedente. 

 

                                                 
32 Per un approfondimento la recentissima sentenza del TAR Liguria n. 727 del 27 agosto 2015. 
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Ambito oggettivo di applicazione del divieto di rinnovo (deliberazione 6 marzo 2014, n. 3 – Sezione 

centrale del controllo di legittimità sugli atti del Governo e delle Amministrazioni dello Stato). 

Il divieto di rinnovo dei contratti posto dall’art. 7, comma 6, del d.lgs. n. 165/2001, come modificato 

dall’art. 1, comma 147, della legge n. 220/2012, dev’essere inteso non solo con riguardo al soggetto 

destinatario, ma anche con riferimento all’oggetto della prestazione, poiché la norma mira a 

scongiurare la ripetizione di un negozio giuridico privo dei necessari requisiti di straordinarietà e 

limitatezza nel tempo. 

 

Differenze tra incarichi professionali esterni e appalto di servizi (deliberazione 20 marzo 2014, n. 63 

– Sezione regionale di controllo per la Puglia). 

Nell’appalto di servizi, a differenza che nel contratto di collaborazione autonoma, la connotazione 

spiccatamente personale della prestazione dovuta viene sostituita dalla stabile organizzazione 

imprenditoriale e dall’assunzione del rischio della prestazione oggetto del contratto da parte del 

debitore. In assenza di siffatti elementi, con conseguente rilevanza dell’elemento personalistico della 

prestazione intellettuale, l’incarico da affidare rientra necessariamente nella categoria degli studi, 

consulenze e collaborazioni autonome.  

 
I vincoli posti dall’art. 6, comma 7, del d.l. n. 78/2010 non si applicano agli incarichi di ricerca 

(deliberazione 16 giugno 2014, n. 131 – Sezione regionale di controllo per la Puglia). 

I vincoli posti dall’art. 6, comma 7, del d.l. n. 78/2010 e dall’art. 1, comma 5, del d.l. n. 101/2013, 

riferiti alla spesa annua “per studi ed incarichi di consulenza”, devono essere interpretati 

valorizzando la lettera della norma, sia in virtù del rigoroso apparato sanzionatorio previsto, sia sulla 

base della circostanza che il legislatore, laddove ha voluto porre dei freni anche agli incarichi di 

ricerca, li ha espressamente menzionati. 

 

E’ legittimo l’affidamento diretto di un incarico avente a oggetto una prestazione artistica 

(deliberazione 10 novembre 2014, n. 64 – Sezione regionale di controllo per la Liguria). 

E’ possibile procedere all’affidamento diretto mediante trattativa privata, senza pubblicazione di 

bando, qualora s’intenda organizzare un evento con un determinato artista; l’infungibilità della 

prestazione artistica, infatti, rende la medesima inidonea ad essere oggetto di procedure 

comparative. 
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Proventi derivanti da imposte di scopo e limite posto alle spese di rappresentanza dall’art. 6, comma 

8, del d.l. n. 78/2010 (deliberazione 17 dicembre 2014, n. 228 – Sezione regionale di controllo per 

l’Emilia-Romagna). 

Le spese per relazioni pubbliche, convegni, pubblicità e rappresentanza, anche qualora finanziate 

con i proventi derivanti dall’istituzione di un’imposta di scopo, non possono essere escluse dal calcolo 

di cui all’art. 6, comma 8, del d.l. n. 78/2010 (in forza del quale non devono superare il 20% della 

spesa sostenuta nel 2009), in quanto gli enti locali hanno comunque la facoltà di utilizzare dette 

risorse per operare diversi interventi in materia di turismo. 

 
I finanziamenti esterni, nonché i proventi conseguenti alla vendita di spazi pubblicitari, non rilevano 

ai fini del calcolo del limite posto alle spese per studi, consulenze, relazioni pubbliche, convegni 

mostre e pubblicità (deliberazione 17 dicembre 2014, n. 233 – Sezione regionale di controllo per 

l’Emilia-Romagna). 

Gli oneri coperti mediante finanziamenti aggiuntivi e specifici trasferiti da altri soggetti pubblici e 

privati, devono escludersi dal computo della spesa per studi, consulenze, relazioni pubbliche, 

convegni mostre e pubblicità. 

I proventi conseguenti alla vendita di spazi pubblicitari di un giornalino comunale, allo stesso modo, 

devono escludersi dal computo di detta spesa, non precludendo il fine di ridurne l’impatto sul bilancio 

dell’ente. 

 
Nozione di spese di rappresentanza (deliberazione 23 dicembre 2014, n. 202 – Sezione regionale di 

controllo per le Marche). 

Esulano dall’attività di rappresentanza quelle spese che non siano strettamente finalizzate a 

mantenere o accrescere il prestigio dell’ente verso l’esterno, nel rispetto della diretta inerenza ai 

propri fini istituzionali e che, parimenti, non hanno finalità rappresentative verso l’esterno. Tali sono 

da considerarsi quelle destinate a beneficio dei dipendenti o amministratori appartenenti all’ente che 

le dispongono o, comunque, erogate nell’ambito dei normali rapporti istituzionali a favore di soggetti 

che, ancorché esterni all’Ente stesso, non siano rappresentativi degli organismi di appartenenza. 

 

Adozione di atti a valenza regolamentare aventi a oggetto le spese di rappresentanza (deliberazione 

23 gennaio 2015, n. 4 – Sezione regionale di controllo per le Marche). 

In difetto di uno specifico parametro normativo, risponde a principi di sana gestione finanziaria 

l’adozione di regolamenti o atti aventi valenza regolamentare aventi ad oggetto le spese di 

rappresentanza. Detti atti, sottraendo la materia a contingenti scelte degli organi di governo, e 
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apprestando una disciplina generale e astratta, valgono a conferire alle relative procedure 

trasparenza e conoscibilità. 

 

Nelle norme regolamentari dettate dagli enti locali in materia d’incarichi, dev’essere previsto che 

l’avviso pubblico rechi i criteri utilizzati dall’ente per la scelta del contraente (deliberazione 18 

febbraio 2015, n. 22 – Sezione regionale di controllo per il Piemonte). 

Non sono legittime le previsioni regolamentari dell’ente locale che omettano di includere, in sede di 

avviso pubblico di selezione, la previa determinazione dei criteri di comparazione e dunque di scelta 

del soggetto da incaricare. Risulta, infatti, principio generale, quello per cui, in presenza di procedure 

selettive condotte dalla pubblica amministrazione, al fine preminente di evitare abusi o violazioni 

della par condicio e del principio di imparzialità, tutte le condizioni o criteri di scelta devono essere 

predeterminati dall’amministrazione ed, in particolare, siano resi noti i suddetti criteri al momento 

della pubblicazione degli avvisi, bandi o atti equipollenti, costituenti lex specialis della procedura 

comparativa. 

 
Nozione di spese di rappresentanza (deliberazione 18 marzo 2015, n. 59 – Sezione regionale di 

controllo per l’Emilia-Romagna).  

Le spese di rappresentanza sono effettuate allo scopo di promuovere l’immagine o l’azione dell’ente 

pubblico, mediante attività rivolte all’esterno. Al centro di tale tipologia di spese si pone, quindi, lo 

scopo promozionale dell’immagine dell’ente. Peraltro, secondo la costruzione accolta, le spese di 

rappresentanza non sono necessariamente indirizzate ad autorità, ma possono avere tra i propri 

destinatari anche la cittadinanza. 

 
Divieto, a carico delle province, di effettuare spese per relazioni pubbliche, convegni, mostre, 

pubblicità e di rappresentanza, nonché di attribuire incarichi di studio e consulenza (deliberazione 

10 aprile 2015, n. 64 - Sezione regionale di controllo per l’Emilia-Romagna). 

L’art. 1, comma 420, della legge n. 190/2014 (legge di stabilità 2015) ha vietato alle province di 

effettuare spese per relazioni pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e di rappresentanza, lasciando 

spazio al legittimo svolgimento delle citate attività, qualora detti enti locali beneficino di un 

finanziamento proveniente da soggetti terzi. Per quanto, invece, riguarda gli incarichi di studio e 

consulenza, il legislatore statale non ha posto, a carico delle province, un mero divieto di sostenere 

le relative spese, ma, più radicalmente, ha precluso l’attribuzione di detti incarichi. 
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Obbligo, a carico dell’amministrazione che conferisce un incarico legale, di esigere un preventivo 

(deliberazione 14 aprile 2015, n. 20 – Sezione regionale di controllo per la Basilicata). 

L’amministrazione pubblica che conferisce un incarico legale ha l’obbligo di esigere un preventivo, 

che consenta di qualificare l’onere complessivo che rimarrà a carico del bilancio dell’ente, così da 

permettere di apprestare la necessaria copertura finanziaria. 

 
Lo svolgimento di un incarico da parte di un dipendente pubblico in assenza di autorizzazione è 

illecito (sentenza 16 aprile 2015, n. 54 – Sezione giurisdizionale per la Lombardia). 

Lo svolgimento di un incarico esterno, da parte di un dipendente pubblico, in assenza di 

autorizzazione da parte dell’amministrazione di appartenenza, viola il principio di esclusività del 

rapporto di pubblico impiego e, fatte salve le eccezioni codificate dall’art. 53 d.lgs. n. 165/2001, è da 

considerare produttivo di danno erariale. 

 

Distinzione tra spese di pubblicità e spese di rappresentanza (deliberazione 14 maggio 2015, n. 81 - 

Sezione regionale di controllo per l’Emilia-Romagna). 

Mentre le spese di rappresentanza hanno lo scopo di promuovere all’esterno l’immagine di un ente, 

tramite le spese di pubblicità è perseguito il fine di incrementare la domanda di beni o di servizi. 

 

Serio accertamento sull’impossibilità di provvedere con risorse interne allo svolgimento dell’incarico 

(sentenza 1 luglio 2015, n. 36 – Sezione giurisdizionale per la Basilicata). 

La richiesta, da parte del Dirigente generale, formulata a tutti i dirigenti di produrre proposte in 

merito alla riorganizzazione degli uffici, entro otto-dieci giorni, per tempi e modi non integra un serio 

accertamento in merito all’impossibilità di provvedere con personale interno; ciò, anche poiché lo 

svolgimento di un importante compito istituzionale non poteva essere lasciato all’adesione 

volontaria dei dirigenti, ai quali era stato anche fissato un tempo palesemente breve. 

 

Presupposti di legittimità della parziale esternalizzazione del servizio di patrocinio legale (sentenza 

4 febbraio 2015, n. 826 – TAR Campania–Napoli, Sezione prima).  

L’ente locale ha un’ampia discrezionalità nell’organizzare i propri uffici e ha legittimamente 

proceduto a esternalizzare parzialmente il servizio legale. Il giudizio di legittimità deriva dalla 

circostanza che vi era un unico avvocato in ruolo, a fronte di una pianta organica che prevede quattro 

legali, nonché in considerazione della circostanza che l’affidamento è stato effettuato in via 

temporanea, “non oltre l’assunzione in servizio del nuovo dirigente dell’Avvocatura municipale”. 
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3 Atti pervenuti relativi agli esercizi finanziari 2011 e 2012 

Si espongono nei paragrafi seguenti dati e considerazioni di sintesi relativamente degli atti di spesa 

pervenuti relativi agli esercizi 2011 e 2012. Nel paragrafo 3.1 vengono riportati i dati complessivi 

degli atti adottati negli esercizi 2011 e 2012, suddivisi per tipologie di atti e tipologie di enti, nonché 

la distribuzione degli atti per classi di importo e per tipologia. Nel paragrafo 3.2 viene posto a 

confronto il numero di atti ricevuti relativi agli esercizi 2008, 2009, 2010, 2011 e 2012 distintamente 

per tipologia di atto e tipologia di ente, in rapporto agli enti esistenti. Nel paragrafo 3.3 si riferisce 

sui controlli espletati in merito alla completezza degli adempimenti da parte delle amministrazioni. 

Nel paragrafo 3.4 viene proposto il confronto tra i dati degli atti di spesa pervenuti e i dati dei 

pagamenti risultanti dal sistema SIOPE. Nel paragrafo 3.5 vengono illustrate le più significative 

problematiche emerse. 

 

3.1 Numero, tipologia e importi degli atti pervenuti 

Gli atti di spesa di cui al comma 173, di importo superiore ai 5.000,00 euro e concernenti gli 

esercizi 2011 e 2012, trasmessi alla Sezione regionale sono complessivamente 10.337, per un 

importo totale impegnato, inclusa la parte che si riferisce agli esercizi successivi al 2011 e 2012, 

di € 184.935.038,28.33 

La suddivisione per tipologia è riportata nella tabella 1 che segue. Al riguardo va avvertito che, 

ferma restando l’imputazione delle spese alle diverse tipologie di enti, qualche incertezza può 

sussistere relativamente alla classificazione degli atti. 

 

                                                 
33 Sono pervenuti anche n.733 atti di spesa di importo unitario inferiore a 5.001 euro (per un importo complessivo pari a 1.875.299,92 euro) che sono 

stati comunque considerati ai fini della presente rilevazione (nel 2011 n. 418 atti per un importo pari a 1.088.867,75 e nel 2012 n. 315 per un importo 
pari a 786.432,17). 
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Tabella 1: atti di incarico di importo superiore a euro 5.000, distinti per tipologia di spesa e per ente – esercizi 2011 e 2012 
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Della spesa complessiva relativa agli atti pervenuti nei due anni considerati (184,9 mln di euro), il 

38,1% (70,6 mln) è relativa agli enti locali (incluse le comunità montane), l’4,7% (8,7 mln) riguarda 

la Regione, mentre il 57,1% (105,7 mln di euro) concerne la categoria degli altri enti. 

Come già per il passato, dall’analisi dei dati degli anni 2011 e 2012 emerge la prevalenza degli 

incarichi di collaborazione (complessivamente nei due anni 5.554 incarichi per un importo di 89,3 

mln di euro). In aumento gli incarichi inerenti ai servizi di architettura e ingegneria 

(complessivamente 2.164 incarichi, per un importo di 47 mln di euro), mentre in flessione si 

presentano gli incarichi di studio, consulenza e ricerca (complessivi 1.471 incarichi, per un importo 

di 31 mln di euro). Confrontando i dati del 2012 con quelli del 2011, si rileva una notevole flessione 

nel numero degli atti pervenuti (-773 incarichi, -13,91%), determinata prevalentemente dalla 

riduzione delle collaborazioni (-594 atti, pari a -19,32%). 

Rispetto all’anno 2010 va segnalato il sensibile incremento, in termini relativi, degli atti riferiti ai 

servizi di architettura e ingegneria (1.077 nel 2011 e 1087 nel 2012). Tale incremento in parte può 

essere correlato alle puntuali indicazioni formulate nelle precedenti relazioni di monitoraggio in 

ordine all’inclusione di tale tipologia di atti di spesa tra quelli da trasmettere alla Sezione regionale 

quando di importo superiore a 5.000 euro. Va, peraltro, anche considerata la possibilità che le 

oscillazioni riscontrate nella numerosità di tali atti nel corso degli anni dipenda dall’andamento 

ciclico del processo decisionale politico-amministrativo che caratterizza la tipologia di spesa. 

La distribuzione tra le categorie appare sensibilmente differenziata in ragione delle diverse tipologie 

di amministrazioni. Tra i comuni e le provincie prevalgono le spese per i servizi di architettura e 

ingegneria seguite da quelle per collaborazioni. Presso la Regione le spese principali tra quelle 

monitorate riguardano le relazioni pubbliche, seguite dalle spese di consulenza, studio e ricerca. Negli 

altri enti nettamente prevalente, sia per numerosità che per importo complessivo, risultano le 

collaborazioni. 

Nell’allegato 1 si riporta l’elenco analitico degli enti che hanno trasmesso atti di spesa superiori a 

5.000 euro per gli esercizi 2011 e 2012.34 

La tabella che segue (Tabella 2) evidenzia la distribuzione degli incarichi per classi di importo e 

tipologia di atto. Anche in questo caso va avvertito di qualche possibile incertezza nella 

classificazione degli atti. 

                                                 
34 Nell’allegato 1 il totale incarichi risultanti nel 2011 e nel 2012 è maggiore del relativo totale indicato nella tabella 1 

rispettivamente, di venti e sedici incarichi in quanto sono state indicate anche le “dichiarazioni negative” degli enti 
non conteggiate nella tabella 1. 



 

46 
 

Corte dei conti   | Monitoraggio degli atti di spesa anni 2011-2012 (art.1, c.173, L. n.266/2005) 

 

Tabella 2: Distribuzione degli atti (> euro 5.000) per classi di importo e tipologia – esercizio 2011-2012 
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In relazione agli atti pervenuti, gli atti di maggiore entità unitaria (complessivamente 14 atti di 

importo superiore a 200.000 euro nel biennio) sono relativi ai servizi di architettura e ingegneria (8 

atti). Il 63,32% degli atti di spesa di importo superiore ai 5.000 euro risulta ricompreso nella fascia 

5.001-19.999. In questa fascia le collaborazioni sono prevalenti (53,42%), seguite dai servizi di 

architettura e ingegneria (21,87%). Nelle fasce intermedie (da 20.000 a 49.999 e da 50.000 a 99.999) 

prevalgono sempre le collaborazioni, seguite dagli incarichi di architettura e ingegneria e dagli 

incarichi di consulenza e studio. 

 

3.2 Numerosità degli enti che hanno trasmesso atti sul totale degli enti 

presenti nella regione - confronto degli atti pervenuti negli anni 2011 

e 2012 con gli anni precedenti per tipologia 

Quanto al numero di enti delle diverse categorie che hanno trasmesso atti di spesa negli anni dal 2008 

al 2012, i dati sono riportati nella tabella 3 che segue. 
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Tabella 3: Enti pubblici che hanno trasmesso alla Sezione di controllo incarichi di importo superiore a 5.000 euro 

rispetto al totale degli enti presenti nella regione Emilia-Romagna – quinquennio 2008-2012 
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Dai dati emerge una progressiva riduzione del numero di enti che hanno trasmesso atti di spesa ai 

sensi dell’art. 1, comma 173, della legge 266 del 2005 negli anni 2011 e 2012 rispetto all’anno 

precedente. La riduzione in parte può essere spiegata con la sensibile contrazione di tali tipologie di 

spese verificatasi nel biennio 2011-2012 rispetto agli anni precedenti. Non mancano, tuttavia, alcune 

situazioni che potrebbero essere sintomatiche di possibili persistenti omissioni nell’invio degli atti, 

come si può constatare per alcune tipologie di enti poco numerosi e strutturalmente consistenti (così, 

ad esempio, soltanto 7 Camere di Commercio su 9 hanno trasmesso atti nel 2012). 

Nelle tabelle 4, 5, 6 e 7 sono riportati i dati rilevati negli anni dal 2008 al 2012 per singola tipologia 

di incarico, in termini di numero e di importo, in relazione alle diverse categorie di enti, ed è 

evidenziata la variazione intervenuta negli anni 2011 e 2012 rispetto a quello precedente35. 

 

                                                 
35  Va precisato che il confronto è condizionato dalla manifesta e rilevante incompletezza degli atti pervenuti 

relativamente al 2008. Infatti, solo dopo le deliberazioni n. 104 del 2008 e n. 7 del 2009, con le quali la Sezione ha 
formulato specifiche indicazioni operative sull’adempimento, la generalità delle pubbliche amministrazioni aventi 
sede nell’Emilia-Romagna ha adempiuto all’obbligo. Come si evince chiaramente dalla Tabella 2, l’incompletezza 
dei dati pervenuti per il 2008 ha riguardato soprattutto gli incarichi di collaborazione e i servizi di architettura e 
ingegneria, per i quali evidentemente non era inizialmente chiaro l’obbligo di trasmissione ai sensi dell’art. 1, comma 
173, della legge n.266 del 2005. 
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Tabella 4: incarichi di collaborazione – variazione percentuale, importo e numero – anni 2008-2012 

 

Tabella 5: incarichi relativi a studi, consulenze e ricerche – variazione percentuale, importo e numero – anni 2008-2012 
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Tabella 6: incarichi relativi a servizi di architettura e ingegneria – variazione percentuale importo e numero – anni 2008-2012 

 

Tabella 7: incarichi relativi a relazioni pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e rappresentanza – variazione percentuale importo e numero – anni 2008-2012 
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3.3 Controlli in merito alla completezza degli adempimenti da parte delle 
amministrazioni 

Considerata la parziale logica coincidenza tra i dati riportati nel sito della Funzione Pubblica e quelli 

concernenti gli atti pervenuti alla sezione regionale (Figura 1), allo scopo di verificare la completezza 

degli atti pervenuti relativamente agli esercizi 2011 e 2012, si è effettuato un confronto tra gli atti 

pervenuti alla Sezione e gli incarichi di collaborazione e consulenza risultanti dall’elenco pubblicato 

dal Dipartimento per la funzione pubblica ai sensi dell’art.1, comma 127, della legge 662 del 1996.36 

 
Figura 1 

 

A tal fine si sono selezionati gli atti risultanti dall’archivio FP 2011 e 2012 superiori a 5.000 euro 

(genericamente denominati “incarichi di consulenza”, che comprendono anche le collaborazioni e gli 

incarichi di progettazione, direzione dei lavori e responsabile del coordinamento della sicurezza) per 

                                                 
36 Il testo dell’art.1, comma 127, della legge 662 del 1996, modificato dall’art. 3, comma 54, della legge n. 244 del 2007 

e ora abrogato dall’art. 53 del d.lgs. n. 33 del 2013, era il seguente: “Le pubbliche amministrazioni che si avvalgono di 
collaboratori esterni o che affidano incarichi di consulenza per i quali è previsto un compenso sono tenute a pubblicare sul 
proprio sito web i relativi provvedimenti completi di indicazione dei soggetti percettori, della ragione dell’incarico e 
dell’ammontare erogato. In caso di omessa pubblicazione, la liquidazione del corrispettivo per gli incarichi di collaborazione 
o consulenza di cui al presente comma costituisce illecito disciplinare e determina responsabilità erariale del dirigente 
preposto. Copia degli elenchi è trasmessa semestralmente alla Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento della 
funzione pubblica”. La materia è ora disciplinata dall’art. 53, comma 14, del d.lgs. n. 165 del 2001 e dall’art. 15, 
comma 2, del d.lgs. n. 33 del 2013. 

Dati condivisi dalla base dati degli atti di incarico 2011 e 2012 della Corte dei conti e dalla banca dati del 

Dipartimento per la Funzione pubblica  
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confrontarli – in termini di ammontare complessivo - con quelli relativi a collaborazioni, studi 

ricerche e consulenze e servizi di architettura e ingegneria pervenuti alla Sezione per gli anni 2011 e 

2012. 

Dal confronto sono emerse significative differenze nel rispettivo ammontare.  

Il confronto tra i totali delle due banche dati rivela un importo maggiore nella banca dati della 

Funzione Pubblica, ad eccezione dei dati relativi alle province per l’anno 2011. Particolarmente 

elevate risultano essere le differenze tra il numero di atti e i relativi importi complessivamente 

comunicati alla Funzione Pubblica nel 2012 e quelli pervenuti alla Sezione. 

In considerazione delle rilevanti differenze riscontrate tra i due insiemi, si è proceduto ad un 

confronto analitico su un ente locale (Comune di Rimini). I risultati di tale confronto, riportati 

nell’allegato 2, hanno confermato l’esistenza di rilevanti discordanze. Soltanto in 23 casi su un totale 

di 91 si è constatata la coincidenza soggettiva e/o di importo delle informazioni presenti nei due 

archivi.  

Discende dal riscontro effettuato la sostanziale incomparabilità delle informazioni presenti sul sito 

della Funzione Pubblica con quelle in possesso della Sezione regionale. 

L’allineamento dei due flussi informativi presuppone, evidentemente, l’unificazione del processo di 

alimentazione degli archivi. In proposito si rinvia a quanto osservato nel paragrafo conclusivo. 
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Tabella 8: confronto tra gli importi complessivi degli incarichi di ammontare unitario superiore a 5.000 € risultanti dalla banca dati Funzione 

pubblica e quelli degli atti pervenuti alla Sezione di controllo – anni 2011-2012 
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3.4 Confronto con i dati SIOPE  

Allo scopo di confrontare gli atti pervenuti nel 2011 e 2012 alla Sezione regionale con i pagamenti 

effettuati dagli enti, si è proceduto ad estrarre dal Sistema informativo delle operazioni degli enti 

pubblici (SIOPE) i dati riconducibili ai rapporti considerati. 

Va precisato a questo proposito che il SIOPE rileva, in attuazione dell'articolo 14, commi da 6 a 11, 

della legge 31 dicembre 2009, n.196, gli incassi e i pagamenti effettuati dai tesorieri di tutte le 

amministrazioni pubbliche. La norma persegue lo scopo di garantire la rispondenza dei conti pubblici 

ai parametri previsti dall’art. 104 del Trattato di Maastricht: a tal fine tutti gli incassi e i pagamenti 

delle amministrazioni pubbliche devono essere codificati con criteri uniformi su tutto il territorio 

nazionale e i tesorieri/cassieri degli enti non possono dare corso alle operazioni prive della codifica. 

Pur tenendo conto delle inevitabili differenze esistenti tra i due tipi di informazioni (SIOPE espone 

la spesa degli enti per cassa, mentre i dati relativi agli incarichi di cui al comma 173 più volte citato 

concernono l’assunzione dell’impegno di spesa che, in certi casi, può avere carattere pluriennale e 

che, comunque, non coincide con il pagamento), si riporta nella tabella 9 il confronto tra le diverse 

grandezze. 

Dall’esame della tabella emerge la macroscopica divergenza tra i dati SIOPE e i dati degli atti di 

spesa pervenuti alla Sezione regionale, divergenza in buona misura addebitabile alle discrepanze 

temporali sopra ricordate (pagamento/impegno) sia alla non corrispondenza tra i codici dei 

pagamenti adottati da SIOPE e le tipologie di atti considerate dal comma 173. 
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Tabella 9: confronto dati SIOPE con dati Sezione controllo E-R – anni 2011-2012 
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3.5 Problematiche più significative e criticità emerse dall’esame degli atti 
pervenuti 

Si evidenziano qui di seguito le più significative criticità e irregolarità riscontrate, affinché le 

amministrazioni possano tenerne conto e prevenire così il ripetersi dei comportamenti rilevati. 

Carenze nella documentazione trasmessa 

Frequentemente si è rilevata la mancata trasmissione, insieme all’atto di spesa, degli atti presupposti 

e collegati, quali quelli relativi alla preventiva ed effettiva verifica della insussistenza di 

professionalità interne, alla modalità e durata di pubblicazione del bando, all’esito della procedura 

comparativa pubblica, il curriculum del soggetto incaricato, il contratto di incarico e ogni altro atto 

necessario per un compiuto esame della procedura adottata. 

Indebito affidamento di incarichi di collaborazione per lo svolgimento di attività ordinarie 

riconducibili a rapporti di lavoro dipendente 

In violazione di quanto prevede l’art. 7, comma 6, del d.lgs. n. 165 del 2001, sono stati rilevati, in 

particolare nel settore sanitario, numerosi casi di affidamento di incarichi di collaborazione ad esterni 

per lo svolgimento di attività ordinarie più propriamente riconducibili a rapporti di lavoro 

dipendente a tempo determinato (farmacista, medico, addetto “sportello famiglie”, collaboratore 

amministrativo-interprete, ecc.). 

Rapporti di lavoro dipendente dissimulati quali incarichi di collaborazione 

Come già in passato, si sono rilevati numerosi casi, in specie nel settore sanitario, di contratti a 

termine che prevedono il pagamento del compenso in rate mensili sulla base di prestazioni orarie. 

Tale modo di operare rivela che l’effettiva natura del rapporto è quella propria del lavoro dipendente 

a termine. 

Inidoneità delle forme di pubblicità preventiva adottate 

Sono stati rilevati casi di pubblicazione del bando esclusivamente sull’albo pretorio del Comune o 

sul Bollettino Ufficiale della Regione Emilia-Romagna. In proposito di rileva come dall’anno 2011 i 

tradizionali strumenti di pubblicità legale costituiti dall’affissione all’Albo pretorio o dalla 

pubblicazione nella Gazzetta o nel Bollettino Ufficiale sono stati integralmente sostituiti dalla 

previsione della pubblicazione nel sito internet istituzionale della pubblica amministrazione che 

emana l’atto o il provvedimento (art. 32, comma 5, della legge 18 giugno 2009, n. 69; artt. 8 e 9 del 

d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33, recante “Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblicità, 

trasparenza, e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”). 
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Inoltre, in taluni casi si è rilevato che il periodo di durata della pubblicazione dell’avviso relativo al 

bando sul sito istituzionale dell’ente è stato inferiore ai quindici giorni, durata minima ritenuta 

idonea ad assicurare la conoscibilità della procedura (v. supra paragrafo 2.4, nonché Relazione atti 

di spesa 2008, pag. 24 e Relazione atti di spesa 2010, pag. 27). 

Carenze nell’assolvimento degli obblighi di pubblicità successiva 

I controlli sugli adempimenti in materia di pubblicità successiva effettuati sugli atti pervenuti hanno 

evidenziato casi nei quali i dati degli incarichi pubblicati non sono completi e conformi alle 

prescrizioni contenute nell’art. 15 del d.lgs. n. 33 del 2013, richiamate nel quadro normativo di cui 

al punto 2 che precede. Inoltre, gli elenchi pubblicati spesso non contengono, come pure sarebbe 

opportuno, il collegamento al relativo atto che a volte non risulta neppure reperibile nell’apposita 

sezione del sito (art. 1, comma 127, della legge 662 del 1996, come modificato dall’art. 3, comma 54, 

della legge n.244 del 2007). Tutto ciò ostacola il controllo democratico che l’obbligo di pubblicazione 

intende soddisfare. 

Atti di incarico emessi in data successiva a quella di inizio della prestazione 

Sono stati rilevati casi nei quali l’atto di conferimento dell’incarico di collaborazione è stato adottato 

successivamente alla data indicata quale inizio della prestazione. Nessuna rettifica risulterebbe 

essere stata apportata successivamente. 

Mancata valutazione dell’organo di revisione dell’ente locale 

Sono stati rilevati casi di affidamento di incarichi di studio, di consulenza e di ricerca senza 

indicazione del parere dell’organo di revisione. 

Onerosità del compenso in rapporto all’entità e durata della prestazione 

In più di un caso si è rilevata la sproporzione tra l’entità del compenso stabilito per la collaborazione 

o per l’incarico professionale e l’impegno temporale contrattualmente previsto. 

Indebita reiterazione degli incarichi 

Anche nel presente monitoraggio si è rilevato un diffuso illegittimo ricorso ad improprie forme di 

rinnovo-proroga di incarichi precedentemente conferiti. In proposito si rileva che l’art. 7, comma 6, 

lett. c), del d.lgs. n. 165 del 2001, come modificato dall’art. 1, comma 147, della legge n. 228 del 2012 

con effetto dal 2013, prevede che “la prestazione deve essere di natura temporanea e altamente 

qualificata; non è ammesso il rinnovo; l'eventuale proroga dell'incarico originario è consentita, in via 

eccezionale, al solo fine di completare il progetto e per ritardi non imputabili al collaboratore, ferma 
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restando la misura del compenso pattuito in sede di affidamento dell'incarico”. In proposito si rinvia 

a quanto specificamente osservato sull’argomento nel paragrafo 2.3.1. 

Affidamento ad un ente pubblico di un incarico di consulenza retribuito senza procedura 

comparativa 

Come già era emerso in occasione dei precedenti monitoraggi, si sono rilevati casi di affidamento ad 

un ente pubblico di incarichi di consulenza o di ricerca retribuiti in assenza di procedura 

comparativa, a volte sulla base di apposita convenzione stipulata fra gli enti. Tale modo di procedere 

si pone al di fuori dell’ipotesi “della cooperazione tra enti pubblici finalizzata a garantire 

l’adempimento di una funzione di servizio pubblico comune a questi ultimi” che, secondo 

l’orientamento della Corte di giustizia (sentenza 19 dicembre 2012, causa C-159/11), confermato dal 

Consiglio di Stato (sentenza n. 3849, Sez. V, del 18 giugno 2013), ne costituisce il necessario 

presupposto. 

Affidamento diretto ad un consorzio partecipato 

Due Enti hanno affidato direttamente incarichi ad un consorzio partecipato ed in un caso la 

normativa regolamentare dell’Ente, erroneamente, prevedeva tale possibilità. 

Affidamento ad associazioni private non profit di un incarico di consulenza retribuito senza 

procedura comparativa 

Si sono riscontrati casi di affidamento diretto di incarichi ad associazioni non profit; ad esempio, in 

un caso, un incarico per la gestione di un progetto di informazione/sensibilizzazione finalizzato alla 

prevenzione e al contrasto del fenomeno del disagio giovanile, rivolto ai ragazzi delle scuole 

secondarie su tutto il territorio nazionale, finanziato dalla Presidenza del Consiglio dei ministri ed 

assegnato ad un Istituto tecnico statale, è stato da quest’ultimo affidato senza alcuna procedura 

selettiva ad una associazione non profit, attraverso la stipula di apposita convenzione.  

Affidamento diretto 

Un ente ha provveduto ad affidare direttamente un’attività di formazione sulla base di un progetto 

presentato da un centro di ricerche di un’università privata, senza motivare l’esclusività del 

progetto. 

Un altro ente ha invece affidato direttamente l’attività di comunicazione e divulgazione di un 

progetto ad un’associazione senza fini di lucro. 

Una AUSL ha provveduto all’affidamento diretto di un incarico in seguito al recesso anticipato del 

precedente professionista, al fine di garantire la continuità dell’attività sanitaria “nelle more di una 
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prossima complessiva valutazione riorganizzativa in merito alla modalità di acquisizione della 

risorsa necessaria”. Tale incarico, di durata iniziale superiore all’anno, è poi stato prorogato per un 

ulteriore anno. 

La Regione ha attribuito un incarico per il supporto redazionale ai siti internet della Consulta degli 

emiliano-romagnoli nel mondo senza alcuna procedura selettiva, motivando tale scelta con la 

specificità del servizio richiesto e le particolari competenze progettuali ed organizzative necessarie, 

rinvenibili esclusivamente nel soggetto cui era già stato assegnato, in precedenza, la medesima 

attività. 

Insufficiente motivazione in ordine alla mancanza di professionalità interne 

Come già rilevato in passato, persistono numerosi casi nei quali è risultata del tutto generica la 

motivazione del provvedimento di incarico relativamente all’impossibilità di reperire all’interno 

dell’ente professionalità adeguate, per carenza assoluta o in relazione al carattere assorbente degli 

altri impegni in essere. 

In alcuni casi gli incarichi sono stati conferiti per attività di approfondimento legislativo e 

giurisprudenziale ovvero di consulenza giuridica specifica ma continuativa, da parte di un Ente 

sicuramente dotato di un Ufficio legale qualificato ad occuparsi di queste materie, motivando 

genericamente con l’inesistenza, all’interno dell’organizzazione, di figure professionali idonee. 

Mancato espletamento di procedura comparativa sulla base di una previsione regolamentare 

illegittima 

Si è constatato come, sulla base di una previsione regolamentare illegittima, sia stato affidato un 

incarico esterno triennale di responsabile del servizio di prevenzione e protezione senza 

l’espletamento della necessaria procedura comparativa, sulla base di una disposizione regolamentare 

che lo prevede, nell’errato presupposto che la natura obbligatoria dell’attività giustifichi tale 

esclusione. 

In un altro caso, le linee guida adottate dall’Ente prevedevano, erroneamente, una deroga alla 

procedura comparativa in caso di natura fiduciaria dell’incarico, e l’ente ha conseguentemente 

conferito un incarico libero professionale per le attività dell’ufficio stampa. 

Sulla base di una previsione regolamentare illegittima, si è constatato l’affidamento di un incarico 

esterno senza l’espletamento della necessaria procedura pubblica, ma con invito a cinque 

professionisti inseriti nella banca dati comunale.  
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In un’ulteriore fattispecie, il soggetto destinatario è stato selezionato nell’ambito di un elenco di 

idonei già in possesso dell’Amministrazione conferente, sulla base di una disposizione organizzativa 

interna che consente - per l’attribuzione di ulteriori incarichi aventi a riferimento identiche 

professionalità - il riutilizzo di detti elenchi nel triennio successivo alla pubblicazione degli esiti della 

procedura comparativa.  

Conferimento diretto senza procedura comparativa, nel presupposto indimostrato dell’infungibilità 

soggettiva o della insostituibilità del dipendente collocato a riposo 

Sono stati rilevati alcuni casi di conferimento diretto degli incarichi, senza l’esperimento della 

procedura comparativa, nel presupposto non dimostrato dell’infungibilità del soggetto prescelto. In 

altri casi gli incarichi sono stati conferiti, anche reiteratamente, a dipendenti dell’ente collocati a 

riposo, adducendo presunte esigenze di continuità funzionale, talvolta in relazione alle modificazioni 

intervenute nei limiti di età per il collocamento a riposo.  

In un caso, in particolare, l’incarico risulta conferito per un biennio, senza soluzione di continuità e 

senza procedura comparativa, da una AUSL a ex Direttore di Dipartimento, collocato a riposo per 

limiti di età, sulla base della ”natura scientifica non comparabile” della prestazione e della necessità 

di continuare a garantire il livello di eccellenza dei servizi erogati dalla struttura nella fase di 

transizione successiva alla sua cessazione dal servizio (evento, quest’ultimo, certamente prevedibile 

e cui l’Amministrazione avrebbe potuto far fronte in tempo utile). 

Affidamento incarico in base a graduatoria di precedente bando 

Si è registrato il caso di un Comune che ha provveduto all’affidamento di un incarico libero 

professionale avvalendosi di una graduatoria scaturita da una precedente selezione, motivando che 

le competenze e le funzioni relative al nuovo incarico sono assimilabili a quelle oggetto della selezione 

già effettuata. 

Procedure di selezione aperte a personale interno all’ente 

Relativamente ad una Università, si sono rilevati vari casi in cui la procedura selettiva per 

l’acquisizione di una professionalità esterna, pur nella dichiarata considerazione “dell’impossibilità 

oggettiva di utilizzare risorse già in servizio presso la struttura richiedente”, prevedeva un bando di 

selezione aperto anche a personale interno per verificare preliminarmente “la disponibilità di altro 

personale dipendente, in possesso di un profilo corrispondente a quello ricercato”. Tale modo di 

procedere non appare corretto, considerato che la preliminare ricerca di personale idoneo deve 

estendersi a tutto il personale dell’Ente e non limitarsi alla singola struttura. 
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Carattere di straordinarietà dell’incarico non sempre rispettato 

Nel settore sanitario si sono rilevati svariati casi nei quali la tipologia dell’incarico di collaborazione 

e/o la sua prevista durata pluriennale contraddicono manifestamente il carattere straordinario e 

temporaneo che gli stessi dovrebbero avere. 

Oggetto dell’incarico non sufficientemente definito 

Si sono riscontrati casi nei quali l’oggetto dell’incarico risulta del tutto generico e indeterminato. In 

un caso, in particolare, l’oggetto, definito come “attività tecnica straordinaria”, ha comportato 

l’attribuzione dell’incarico per un triennio con corresponsione mensile della retribuzione, rivelando 

la sostanziale natura di rapporto di lavoro dipendente. In un altro caso, l’oggetto dell’incarico si 

concretizza in una mera disponibilità a fornire consulenza a richiesta, anche telefonica, per 

particolari problematiche di natura fiscale. 

Acquisizioni per iniziative culturali mediante buono d’ordine 

Relativamente ad un ente è emerso che, in virtù della specifica disciplina regolamentare adottata, le 

procedure di spesa per iniziative culturali hanno comportato l’adozione di determine preliminari con 

funzioni di impegno “interno” della spesa “al fine di garantire la continuità gestionale e l’operatività 

del servizio proponente” provvedendo poi alle effettive forniture tramite l’emissione di buoni d’ordine, 

ovvero con trattativa privata previa gara ufficiosa, in relazione alle disposizioni regolamentari 

dell’ente. La peculiarità della procedura, caratterizzata da notevole snellezza operativa, dà luogo a 

perplessità quanto all’efficacia dei controlli interni posti in essere nelle fasi antecedenti al pagamento, 

nelle quali si perfeziona l’obbligazione dell’ente. Gli atti sono stati adottati dopo l’approvazione del 

bilancio di previsione, ma in assenza di PEG approvato dall’organo esecutivo. 

Spese per trasmissioni televisive 

Come già constatato negli anni precedenti, si è rilevato il ricorso a contratti per la produzione e 

diffusione di format televisivi di informazione e per il servizio di informazione, video produzione, 

diffusione televisiva-digitale terrestre e radio. Tali iniziative, di entità finanziariamente 

significativa, hanno avuto solo in parte carattere informativo dell’utenza - peraltro più facilmente 

conseguibile mediante altre forme di comunicazione meno onerose e più trasparenti – e in buona 

misura sembrano essere state finalizzate a promuovere genericamente l’immagine dell’ente e del suo 

gruppo dirigente. Come tali non appaiono giustificate avendo finalità eminentemente 
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propagandistica. In proposito si richiamano, le considerazioni già formulate in sede di monitoraggio 

sugli atti di spesa relativi al 2008.37 

Mancanza/aggiramento del requisito della temporaneità dell’incarico  

In alcuni casi gli incarichi, previsti anche con durata triennale, vengono poi riproposti in capo alla 

medesima persona per attività identiche o similari a quelle appena concluse; in un caso in particolare, 

il professionista, psicologo, fin dal 2006 ha in essere un rapporto di collaborazione con l’ente per il 

supporto psicologico del personale attraverso progetti diversi, ma di contenuto sostanzialmente 

identico, reiterati e rinnovati attraverso procedura di selezione, realizzata con la comparazione di 

curriculum. 

 

Dall’esame degli atti pervenuti, eseguito secondo criteri selettivi, e dalla connessa attività istruttoria 

svolta, sono emersi casi che sono stati oggetto di segnalazione alla competente Procura regionale 

della Corte, per possibili profili di responsabilità riscontrati. 

 

                                                 
37  “Distinzione degli obblighi di informazione e comunicazione ai cittadini dalle attività di natura propagandistica -

Relativamente alle attività di comunicazione verso i cittadini, in alcuni dei casi esaminati si possono intravedere 
finalità propagandistiche concorrenti con gli scopi informativi dell’iniziativa. Al riguardo va sottolineata l’esigenza 
di tenere distinta l’attività di informazione dei cittadini e degli utenti, pienamente coerente con l’attività e le finalità 
dell’ente pubblico, dalle esigenze di promozione politica, proprie dell’attività dei partiti e che non devono gravare 
sui bilanci degli enti. In particolare, alcuni enti hanno sostenuto oneri significativi per partecipare a manifestazioni 
di tipo fieristico concernenti l’attività delle pubbliche amministrazioni. Al riguardo si segnala l’esigenza di valutare 
sempre attentamente le caratteristiche dell’iniziativa, allo scopo di evitare oneri correlati a manifestazioni nelle quali 
possono prevalere aspetti propagandistici e di autoreferenzialità.” 
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4 Considerazioni conclusive e proposte 

E’ ben noto come le materie degli incarichi professionali esterni e delle spese relative a relazioni 

pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e rappresentanza siano state oggetto in questi anni di 

ripetuti interventi legislativi finalizzati a contenerne l’impatto sulla finanza pubblica. 

Per quanto specificamente attiene all’obbligo di trasmissione degli atti di spesa in argomento, 

previsto dall’art. 1, comma 173, della legge n. 266 del 2005, si può affermare che esso ha trovato nel 

2011 e 2012 ampia applicazione tra le pubbliche amministrazioni dell’Emilia-Romagna, pur 

registrandosi un decremento numerico degli atti pervenuti rispetto al 2010, soprattutto a causa delle 

limitazioni finanziarie e normative che hanno contenuto il ricorso a prestazioni esterne, specie se di 

importo più elevato. 

Il risultato conseguito nel 2011 e 2012 va pure messo in relazione alle indicazioni operative fornite 

dalla Sezione regionale con le deliberazioni degli anni precedenti, che hanno cercato di chiarire la 

esatta portata della previsione normativa.38 

Per quanto attiene agli aspetti di ordine sostanziale, gli atti esaminati hanno messo in luce un 

numero non trascurabile di comportamenti non in linea con le prescrizioni legislative. I casi più 

significativi sono stati illustrati nel paragrafo 3.5. Tra le criticità meritevoli di particolare 

segnalazione, vi sono, per gli incarichi di consulenza e collaborazione, il mancato esperimento delle 

prescritte procedure comparative, la carente motivazione in ordine all’indisponibilità di 

professionalità interne e il conferimento di incarichi che dissimulano rapporti di lavoro dipendente a 

tempo determinato. Pure va segnalato, come già in passato, l’improprio ricorso alle proroghe in luogo 

dell’effettuazione di una nuova procedura. 

In alcuni casi è mancato il preventivo coinvolgimento dell’organo di revisione.  

Criticità sono emerse, come già in passato, relativamente alle spese di pubblicità e rappresentanza, 

in alcuni casi aventi finalità eminentemente propagandistica per promuovere l’immagine dell’ente e 

del suo gruppo dirigente. 

Sul piano propositivo, si ribadisce quanto già evidenziato nelle precedenti relazioni di monitoraggio 

in ordine all’esigenza di una revisione del quadro normativo, al fine di: 

a) rendere più agevolmente identificabili ed univoche le fattispecie per le quali sussiste l’obbligo di 

trasmissione alla Corte. Infatti, l'insoddisfacente formulazione dell’art. 1, comma 173, della legge 

266 del 2005, che per individuare la tipologia di atti per i quali sussiste detto obbligo fa rinvio a 

commi che prevedono specifici limiti di spesa che, a loro volta, non si applicano a vari enti quali 

                                                 
38 Ci si riferisce alle deliberazioni n. 104 del 16 dicembre 2008 e n. 7 del 13 marzo 2009, già ricordate nel paragrafo 2.1. 
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università, AUSL, ecc., ha determinato rilevanti incertezze applicative e frequenti omissioni 

negli invii. Occorrerebbe, dunque, in primo luogo chiarire normativamente in modo preciso il 

perimetro soggettivo ed oggettivo dell'obbligo de quo, possibilmente estendendolo alle società a 

partecipazione pubblica, oggi del tutto sottratte a tale forma di controllo; 

b) telematizzare l’obbligo di trasmissione degli atti di cui al comma 173, mediante apposita 

applicazione web, unificando e armonizzando tale adempimento con l’obbligo di comunicazione 

telematica dei dati relativi agli incarichi di collaborazione e consulenza al Dipartimento della 

funzione pubblica, ai fini della la pubblicazione sul sito Internet di quest’ultimo. 

c) definire in modo univoco e preciso la differenza tra appalto di servizi e incarichi di consulenza, 

stante il persistere nel vigente quadro normativo di incertezze tra le due figure giuridiche, oggetto 

di difformi discipline procedurali e sostanziali. 

 

Allo scopo di sottoporre le suddette proposte all’attenzione delle competenti strutture centrali, 

appare opportuno suggerire la trasmissione della presente relazione ai presidenti della Sezione delle 

autonomie della Corte dei conti, al Magistrato referente presso la Direzione generale dei sistemi 

informativi automatizzati della Corte dei conti e al Capo del Dipartimento per la funzione pubblica. 
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Allegato 1 

Atti di spesa superiori a 5.000 euro, esercizi 2011 e 2012, distinti per 

tipologia e per provincia 
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Allegato 2 

Confronto tra gli incarichi di consulenza comunicati alla Funzione 

pubblica e gli atti di spesa trasmessi alla Sezione di controllo relativi 

al Comune di Rimini, all’impegno di spesa per l’anno 2011 e di 

importo superiore ai 5mila euro. 
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