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LA NOZIONE DI COLPA GRAVE QUALE ELEMENTO SOGGETTIVO DELLA RESPONSABILITÀ PER DANNO ERARIALE A QUASI VENTI ANNI DALLA LEGGE 20 DICEMBRE 1996 N. 639*
Sommario: 1. La funzione amministrativa oggi: linee evolutive di una trasfigurazione. -
2. La colpevolezza nel contesto riformato della responsabilità amministrativa. - 3. La colpa grave come elemento soggettivo «tipico» dell’illecito contabile. - 4. (Segue) La colpa in concreto. - 5. Il tentativo di individuazione di «figure sintomatiche» di colpa grave nell’elaborazione giurisprudenziale: verso la configurazione dell’«eccesso di potere finanziario»? - 6. Qualche conclusione.
1. La funzione amministrativa oggi: linee evolutive di una trasfigurazione
L’impetuoso processo di riforma che, a partire dagli anni ’90 ha interes​sato (e continua ad interessare) la funzione pubblica, è stato segnato da un sus​seguirsi di fondamentali e incisivi interventi legislativi che hanno lasciato tracce dalla non semplice decodificazione.
È senz’altro possibile affermare che la spinta verso un’amministrazione pubblica più efficiente - o, se si preferisce, verso una amministrazione mana​geriale della cosa pubblica - proviene da elementi che hanno «lavorato» in si​nergia, a partire dall’elaborazione dottrinale e giurisprudenziale che ha dato luogo alla reinterpretazione dell’art. 97 Cost. Sul versante esterno, l’influenza di valori omogeneizzanti mutuati dal diritto comunitario (quali quelli di effi​cienza, efficacia ed economicità) si è riverberata direttamente su strutture e funzioni statuali, favorendo interventi istituzionali di ammodernamento, che hanno consentito - in una relazione di interdipendenza (recte: multilivello) fra organi amministrativi interni e sovranazionali - di inserire nuove culture ge​stionali all’interno delle amministrazioni pubbliche per migliorarne il rendi​mento; sul versante interno, parallelamente, la necessità di focalizzare in modo selettivo il rapporto tra obiettivi e risorse ha costretto le pubbliche ammini​strazioni ad adeguare strutture e funzioni per tale finalità
.

Negli ultimi anni, in stretta connessione con la crisi finanziaria, il processo di integrazione monetaria ed il non meno incidente fenomeno della globalizza​zione dei mercati hanno imposto, da un lato, ulteriore rigore economico e fi​nanziario nella gestione delle risorse pubbliche e, dall’altro, il perseguimento di livelli di modernizzazione delle strutture amministrative, in modo tale da con​sentire al nostro Stato di presentarsi su di un piano paritario al confronto con gli altri paesi (in particolare con gli altri partners dell’Unione europea), cer​cando nel contempo di non deludere le attese dei consociati
.
L’effetto più immediato di tale complessa fenomenologia è stato quello di svincolare sempre più i diritti sociali dall’azione dei pubblici poteri, convo​gliandoli verso un nuovo sistema di servizi, in modo che più protagonisti isti​tuzionali e della solidarietà
 fossero incaricati di dare concretezza (secondo il modello del pluralismo sussidiario) alla prestazione e di corrispondere in modo diversificato alle istanze provenienti dalla società civile, ritenute (allo stesso modo) meritevoli di tutela.
Il Welfare state, più che dissolversi, arretra ed assume (specie nel campo dei servizi pubblici) un ruolo di regolazione, di controllo ed anche di incenti​vazione delle iniziative delle autonomie territoriali e funzionali, chiamate a mi​surarsi con le regole del mercato e della domanda e dell’offerta. Avanza, così, la Welfare society
, cioè un «sistema» di poteri pubblici chiamato a dare effet​tività al profilo della personalizzazione della prestazione sociale, in sintonia con le opzioni socio-culturali del cittadino-utente
.
Ed è a questo sistema che deve adattarsi, anche defunzionalizzandosi e destrutturandosi (a costo di trasfigurarsi) la funzione amministrativa, virando operativamente verso tre nuove forme fondamentali, che appaiono le più ido​nee a soddisfare le esigenze della governance
, ossia verso l’amministrazione di servizio, l’attività di diritto privato
 e quella di regolazione pubblica
. In defi​nitiva, una delle più efficaci chiavi di lettura del processo di trasfigurazione della funzione amministrativa
, sembra essere proprio quella del passaggio da un’attività amministrativa intesa come esercizio di poteri autoritativi, ad una amministrazione di servizio, concetto nell’ambito del quale si assottiglia la pos​sibilità di operare la tradizionale (ma ormai incertissima) distinzione tra fun​zione amministrativa e servizio pubblico, così come viene a comporsi dialettica​mente la tradizionale scissione tra amministrazione come «autorità» ed ammi​nistrazione come «servizio» (la Leistungsverwaltung, che si contrappone, alla Eingriffsverwaltung, nella dottrina tedesca)
.
Un ulteriore effetto di tale fenomenologia è ravvisabile sicuramente nella sensibile espansione della platea dei soggetti che, accanto ai cosiddetti pubblici funzionari, appartenenti alla burocrazia tradizionalmente intesa
, sono inve​stiti oggi di una pubblica funzione lato sensu, e come tali sono responsabili a qualsiasi titolo della gestione di risorse pubbliche, in via mediata o immediata.
È di tutta evidenza che il descritto processo evolutivo e soprattutto la pol​verizzazione delle risorse pubbliche ai vari livelli di governo, non hanno man​cato di produrre effetti distorsivi e vere e proprie diseconomie, se ancora oggi nel nostro Paese si discute di riforma della pubblica amministrazione e dell’ap​parato burocratico (considerato da tutti un vero e proprio ostacolo alla ripresa economica, anche alla luce dei recenti episodi di corruttela e di maladministra​tion) e, soprattutto, di privatizzazione della gestione dei servizi pubblici locali, in ossequio alle regole (comunitarie) della concorrenza e del mercato
.
Sta di fatto che in tale mutato contesto normativo ed istituzionale-organiz- zativo non è rimasto immune da modifiche l’istituto della responsabilità ammi​nistrativa per danno erariale, che trovava le sue fonti di disciplina nelle vetuste norme del r.d. 2440/1923, del r.d. 1214/1934 e del t.u. n. 3/1957, e che non a caso, a partire dalla metà degli anni ’90, è stato sottoposto ad incisive modifiche.
Anzi, l’evoluzione dell’istituto appare emblematica delle più generali linee di tendenza della trasformazione (recte: della trasfigurazione) della funzione amministrativa, così come sopra tratteggiate, per tutte le ragioni che si illustre​ranno qui di seguito. Questa è la prima, fondamentale ragione per la quale oggi una riflessione sulla ricostruzione dogmatica di tale forma di responsabilità, an​corché studiata da decenni
, non solo non costituisce l’ennesimo approfondi​mento di un tema già a lungo analizzato, ma anzi rappresenta un’occasione per tentare di cogliere l’esistenza di importantissimi nessi fra diverse «tessere» di un mosaico, che altrimenti - e cioè utilizzando un angolo visuale diverso da quello della loro correlazione con la responsabilità amministrativa - potreb​bero apparire slegate tra loro.
2. La colpevolezza nel contesto riformato della responsabilità amministrativa
Il
tema su cui si appunta la nostra attenzione è costituito dall’attuale con​figurazione dell’elemento soggettivo della responsabilità amministrativa, con particolare riferimento alla colpa grave.
E difatti, inequivocabilmente, secondo l’art. 1, comma 1, della l. n. 20/94, come modificato dall’art. 3 comma 1, lett. a) della legge n. 639/96, «la respon​sabilità dei soggetti sottoposti alla giurisdizione della Corte dei conti in materia di contabilità pubblica è personale e limitata ai fatti ed alle omissioni commessi con dolo o con colpa grave»
.
La disposizione, invero, al momento della sua entrata in vigore, non co​stituiva una novità assoluta nel panorama legislativo: veniva ripresa la disci​plina dettata per gli impiegati civili dello Stato «addetti alla conduzione di au​toveicoli» dell’art. 22 del T.U. n. 3/1957 e dell’art. 1 della l. 31 dicembre 1962 n. 1833; analoga limitazione veniva prevista per «gli addetti alla conduzioni di navi ed aeromobili» dalla l. 69/75, per il personale ferroviario «nell’esercizio delle funzioni inerenti alla circolazione dei treni e delle attività direttamente con​nesse» della l. n. 67/81, nonché, per gli amministratori delle università, dall’art. 52 T.U. n. 1592/1933. Non si discostava da tale criterio l’art. 61 della l. 312/80, che limitava «ai soli casi di dolo o colpa grave nell’esercizio della vigilanza sugli alunni stessi» la responsabilità patrimoniale del personale direttivo, docente, educativo e non docente della scuola materna, elementare, secondaria ed arti​stica dello Stato e delle istituzioni educative.
Non diversamente, per tutti i magistrati (compresi quelli della Corte dei conti) era prevista una particolare forma di responsabilità dall’art. 2 l. n. 117/1988, per i danni arrecati «per dolo o colpa grave», quest’ultima circo​scritta alle fattispecie indicate dall’art. 2 cit., comma 3
.
Giova ricordare che l’estensione - operata da parte della legge n. 142/90

· della giurisdizione contabile agli amministratori ed ai dipendenti degli enti locali (i quali avevano vissuto sino ad allora in una sorta di permanente immu​nità da questo punto di vista) e la successiva strutturazione in sezioni regionali della Corte dei conti
, con l’istituzione delle procure regionali, avevano finito per sottoporre l’attività amministrativa di amministratori e dipendenti degli enti locali al vaglio di un sindacato particolarmente penetrante, mai conosciuto in quei termini in tutta la storia repubblicana
.
A tale attività di controllo (e di repressione) faceva pendant, negli anni successivi, una situazione di preoccupante paralisi dell’attività amministrativa locale, nell’evidente dilagare del timore di incappare nell’azione di responsabi​lità della procura regionale competente per territorio, la cui presenza veniva in​terpretata come una sorta di spada di Damocle pendente sul capo degli ammi​nistratori e dei funzionari delle istituzioni locali (oppressi da una vera e propria «paura della firma»). Tali preoccupazioni
 hanno verosimilmente costituito il substrato «politico» che ha favorito la previsione della limitazione delle ipotesi di responsabilità amministrativa ai casi connotati da «colpa grave», modifi​cando così la previgente disciplina, che dava ingresso, nel giudizio di respon​sabilità erariale, anche alle ipotesi di colpa lieve.
Dal punto di vista squisitamente teorico, invece, non v’è dubbio che la li​mitazione in parola abbia attinto la propria ragion d’essere nella necessità di ri​spettare i nuovi spazi di discrezionalità riconosciuti al soggetto titolare di cari​che politiche e, al contempo, di non interferire con gli spazi di discrezionalità gestionale riconosciuti invece ai dirigenti, responsabili, per l’appunto, dell’atti​vità concreta di gestione, in attuazione diretta del principio di separazione tra politica ed amministrazione
 e nella consapevolezza che le attività gestionali debbano essere valutate sulla base di parametri del tutto diversi (di stampo ma- nageriale-aziendalistico), rispetto ai quali la stessa configurabilità dell’elemento soggettivo nella sua precedente ricostruzione appariva oramai inadeguata
.
Tale ottica evolutiva venne subito condivisa dalla Corte costituzionale, che, pronunciandosi con la nota e fondamentale sentenza n. 371/1998
, sulla legittimità dell’art. 3 l. n. 639/96 (nella parte in cui la disposizione limitava le ipotesi di responsabilità amministrativa ai casi di dolo e colpa grave), evidenziò come la norma si collocasse nel quadro della nuova «conformazione» della re​sponsabilità amministrativa e contabile, rapportandosi con altre innovazioni contenute nella l. n. 639/96, quale - a titolo esemplificativo - quella dell’intra- smissibilità della responsabilità agli eredi, in vista della costruzione legislativa di una responsabilità di carattere sempre più personale.
Ciò che più conta, il giudice delle leggi ritenne che il processo di evolu​zione della disciplina relativa all’elemento psicologico della responsabilità am​ministrativa fosse strettamente connesso con la revisione dell’ordinamento del pubblico impiego «attuata, in epoca di poco precedente, dal d.l.vo n. 29 del 1993 (cui ha fatto seguito il d.l.vo n. 80 del 1998) attraverso la c.d. ‘“privatizzazione”, in una prospettiva di maggiore valorizzazione anche dei risultati dell’azione am​ministrativa, alla luce di obiettivi di efficienza e di rigore di gestione». Né la Corte mancò di evidenziare come il sistema fosse finalizzato alla realizzazione di un assetto normativo in cui il timore della responsabilità non esponesse gli agenti pubblici «all’eventualità di rallentamenti ed inerzie nello svolgimento del​l’attività amministrativa»
.
in stretta connessione con la nuova disciplina dell’elemento psicologico va interpretato il potere riduttivo
 attribuito dal legislatore alla Corte dei conti (cfr. art. 1, comma 1-b/s, l. n. 20/94), che in qualche misura viene condizionato (e finisce per dipendere) dalla valutazione dei vantaggi che comunque sono stati conseguiti dalla comunità amministrata, in conseguenza del comporta​mento degli agenti assoggettati al giudizio di responsabilità.
Trattasi, invero, di previsione che concordemente la dottrina ritiene cor​relata alla nuova conformazione dell’elemento psicologico della responsabilità amministrativa, al carattere ormai indiscutibilmente personale
 della stessa ed alla sua natura sui generis
. In definitiva, la norma di cui all’art. 1, comma 1-b/s, cit., consente al giudice contabile, nell’esercizio del potere riduttivo, di graduare la gravità della sanzione in ragione del grado della colpa dell’ammini​stratore ovvero del funzionario, trasfondendo nel giudizio quella stessa flessi​bilità che deve informare l’attività gestionale di tali soggetti
.
Alla medesima logica pare ispirata, sia detto per incidens, la disposizione che preclude l’esercizio della azione di responsabilità nei confronti degli am​ministratori locali per la mancata copertura del costo minimo dei servizi, che si ritrova nell’articolo 3, comma 2-ter, della l. n. 639/96. È davvero impensabile che, in un sistema nel quale l’espansione continua delle funzioni e dei servizi pubblici rimessi alle amministrazioni locali
 impone forme di gestione conno​tate in senso manageriale e per loro stessa natura molto agili e bisognevoli di strumenti flessibili, l’attività a tanto finalizzata possa essere sottoposta ad una forma di responsabilità legata al momento della legittimità formale e non in​vece ad una valutazione incentrata sull’utilizzo di parametri omogenei al tipo di strumenti impiegati nella gestione.
Naturalmente, la più qualificata definizione dell’elemento psicologico ha prodotto un progressivo restringimento dell’area di applicabilità della respon​sabilità amministrativa, finendo per incidere, secondo acuta dottrina
, sulla sfera di cognizione della Corte dei conti vale a dire, in ultima analisi, sull’am​bito concreto della sua giurisdizione.
Se da un lato, però, il restringimento dell’area della responsabilità ammi​nistrativa alle ipotesi di colpa grave appare in linea con l’evoluzione del nostro sistema amministrativo verso le esigenze di efficienza, efficacia ed economicità dell’azione pubblica, nella scia della separazione tra politica e amministra- zione
, dall’altro è indubbio che l’attribuzione della potestà (giurisdizionale) di accertare la gravità della colpa, piuttosto che la sussistenza di una colpa tout court (anche lieve), comporta un sensibile allargamento della discrezionalità dell’organo giudicante.
Ed allora, il vero punctum dolens della disciplina in parola rimane ancora oggi quello dell’elaborazione di idonei criteri definitori, che consentano di ri​costruire un concetto non troppo elastico di colpa grave e di distinguere una simile figura da quelle per dir così adiacenti di colpa lieve e colpa tout court; e ciò tanto più nelle ipotesi (destinate a moltiplicarsi in conseguenza del muta​mento progressivo del quadro normativo generale) in cui il parametro di raf​fronto, alla stregua del quale deve essere valutata la colpevolezza nell’attività del pubblico funzionario, non è rappresentato da norme di legge oggettiva​mente determinabili, ma da canoni molto più flessibili e intrinsecamente dotati di una notevole vis expansiva
.
La problematica appare in verità di respiro molto più ampio ed attiene, volendo ragionare ad un livello di astrazione superiore, al diverso ma connesso dibattito che in questi ultimi anni si è svolto sulla possibilità di definire in ma​niera soddisfacente parametri di derivazione comunitaria quali quelli di effi​cienza, efficacia ed economicità, ritenuti oggi veri e propri criteri-guida dell’at​tività della P.A.
. Per altro verso, non può sfuggire la considerazione che una simile questione finisca poi per ricondursi al tema dei rapporti tra responsabi​lità amministrativa e responsabilità dirigenziale (ovvero gestionale, ovvero an​cora di risultato) ed all’esistenza di linee di confine ancora incerte tra i due am​biti definitori e di relative zone grigie di sovrapposizione, temi che non possono essere affrontati in questa sede e che sono stati approfonditi altrove
.
3. La colpa grave come elemento soggettivo «tipico» dell’illecito contabile
Di primo acchito, sotto il profilo concettuale, l’elemento soggettivo della colpevolezza (ovvero psicologico), nell’illecito contabile, consiste nella coscienza
o
volontarietà del comportamento illecito e non si differenzia sostanzialmente da quello tipico della responsabilità civile espresso dal dolo o dalla colpa
.
Quest’ultima, sulla base della nozione penalistica (art. 43 c.p.), coincide sostanzialmente con un atteggiamento volontario antidoveroso, imprudente o negligente, disgiunto dalla intenzionalità delle conseguenze dannose
.
Nella sua relazione col comando giuridico (norma) il fatto doloso si at​teggia come fatto voluto che non si doveva volere, il fatto colposo come fatto involontario che non doveva accadere. Nello stesso ambito del comportamento colposo può agevolmente ricondursi la c.d. «colpa incosciente», consistente nella mancata previsione delle conseguenze che potevano prodursi, che si dif​ferenzia dalla «colpa cosciente», in cui si ha la rappresentazione dell’evento ma si agisce ugualmente nel convincimento di poterlo evitare.
Nell’illecito contabile si verte, in virtù del rapporto di servizio (o equiva​lente), in tema di responsabilità lato sensu contrattuale, il cui criterio di impu​tazione si identifica con quello della culpa-diligentia dell’art. 1176 c.c., consi​derato che il rapporto di servizio pone precisi obblighi giuridici a carico del​l’agente e della P.A.
In un’ottica strettamente civilistica, dunque, dovrebbe ritenersi irrilevante il grado della colpa, essendo sufficiente, per la responsabilità dell’agente, la sus​sistenza della colpa lieve e rimanendo esclusa la sola culpa laevissima, connatu​rale alla responsabilità extracontrattuale (art. 2043 c.c.)
. Tuttavia, come si è già evidenziato sopra, nel campo dell’illecito contabile, dopo la ricordata riforma (d.l. 23 ottobre 1996 n. 543, conv. in l. 20 dicembre 1996 n. 639, art. 3), la so​glia minima di colpevolezza è costituita dalla colpa grave della quale, peraltro, non esiste neanche nell’ordinamento civile, una precisa definizione normativa
.
Concentrando l’attenzione su tale ultima forma di colpevolezza, essa sa​rebbe sovrapponibile, nel solco della tradizione romanistica, alla nimia negli​gentia (non intelligere quod omnes intelligunt), coincidente col comportamento di chi agisca con straordinaria ed inescusabile imprudenza, ovvero omettendo di osservare quel grado minimo ed elementare di diligenza da tutti osservabile.
Va subito detto che, ai fini della individuazione del grado della colpa, la disciplina del nostro codice civile non si dimostra appagante, in quanto il cri​terio della «diligenza del buon padre di famiglia» si concretizza spesso attra​verso l’aggettivazione legislativa di «normale» o «ordinaria» (cfr. artt. 1227, 1341 e 1838 c.c.)
.
Tale accezione, sostanzialmente, coincide con la concezione «psicologica» ovvero astratta ed obiettiva della colpa, come se questa consistesse in un nesso psichico astratto tra soggetto e fatto dannoso, uguale in tutti i casi, che può fon​dare o escludere, ma non graduare, la responsabilità. In una simile ottica, essa appare utile a stabilire l’an ma non il quantum, determinabile soltanto in base ad elementi oggettivi, ma non a circostanze e situazioni personali riferibili alla sfera etica dell’agente: di qui la fondatezza delle critiche mosse a tale teoria
.
Senza dire, poi, che quest’ultima si fonda su un modello generale di dili​genza astratta, quale criterio unico ed oggettivo di responsabilità per il danno prodotto e quindi non «dimensionabile» in relazione alla situazione particolare dell’agente.
In realtà, sia la dottrina che la giurisprudenza, opportunamente, hanno abbandonato siffatta concezione rigida per sposare la c.d. concezione «norma- tiva»
 della colpa, che consente di rapportare l’elemento psicologico al giudi​zio di rimproverabilità per l’atteggiamento antidoveroso della volontà, che sa​rebbe stato possibile non assumere.
In tal modo, possono ritenersi soddisfatte le esigenze di «individualizza​zione» della colpa, dimensionabile sulla base della varietà delle situazioni e delle circostanze, attraverso il necessario riferimento ai processi interni di valu​tazione, come normalmente avviene nella prassi giudiziaria in sede di applica​zione della pena.
L’effetto ovvio di tale impostazione è che oggi non è più possibile affer​mare che il soggetto, che abbia tenuto un comportamento difforme da obiettivi canoni di diligenza, sia incorso in colpa, anche se abbia fatto di tutto per evi​tare il prodursi dell’evento dannoso, non riuscendovi a causa della sua perso​nale incapacità (imperizia, mancanza del normale grado di diligenza, partico​lari condizioni psico-fisiche e/o economiche).
Ci si trova, dunque, di fronte ad un giudizio necessariamente «relativo», dal momento che una certa tipologia di eventi può essere prevedibile ed evita​bile per alcuni soggetti e non per altri
.
In tale prospettiva, la prevedibilità ed evitabilità dell’evento rappresen​tano gli elementi indefettibili d’imputabilità della colpa, ancorché saldamente ancorate al c.d. parametro relativistico dell’agente-modello «eiusdem professio- nis ac condicionis», che valorizza il rapporto tra volontà del soggetto e norma, e quindi l’atteggiamento antidoveroso della volontà. Nondimeno, la conce​zione normativa ha il pregio di consentire la graduazione della colpa, sulla base della maggiore o minore antidoverosità del comportamento, con relativa quan​tificazione del danno da risarcire.
Non è un caso che la stessa disciplina codicistica, pur dimostrandosi ade​rente alla concezione psicologica della colpa, talvolta si discosti da essa in ra​gione della particolare «qualificazione» soggettiva dell’autore del fatto: ad esempio, a mente dell’art. 2236 c.c., il professionista «se la prestazione implica la soluzione di problemi tecnici di speciale difficoltà... non risponde dei danni se non in caso di dolo o colpa grave». Altro riferimento civilistico alla colpa intesa come «grave» è rinvenibile nell’art. 1229 c.c. (nullità del patto di limitazione o esclusione della responsabilità del debitore); analogamente, in relazione ad al​tre fattispecie, può parlarsi di responsabilità «attenuata», dovendo la colpa es​sere valutata, secondo l’espressione codicistica, con «minor rigore» (art. 1710, 1768 e 2030 c.c.).
Inserita in tale quadro ordinamentale, la colpa grave causativa della re​sponsabilità amministrativa per un verso non può essere ritenuta avulsa dal​l’accezione civilistica della stessa; per altro verso, concreta un elemento sogget​tivo «tipico» dell’illecito contabile, ai fini dell’individuazione della soglia mi​nima di colpevolezza.
In effetti, è proprio il principio della graduabilità della colpa (al fine di stabilirne la gravità) che connota l’elemento soggettivo della responsabilità am​ministrativa, nella quale l’interesse del danneggiato (ente pubblico) al risarci​mento del danno, tutelato dall’art. 28 della Costituzione
, deve essere bilan​ciato con il principio del buon andamento dell’azione amministrativa, garantito dall’art. 97 Cost., recentemente novellato con la l. cost. 20 aprile 2012 n. 1
.
Già da tempo (come si è avvertito sopra) la reinterpretazione di tale pre​cetto costituzionale ha favorito l’inveramento e l’effettività nel nostro ordina​mento dei principi di derivazione comunitaria di efficienza, di efficacia ed eco​nomicità dell’azione amministrativa, ritenuti oramai orizzontamento imprescin​dibile dell’attività di tutti i pubblici funzionari. Sicché, mentre la responsabilità civile di questi ultimi (chiamati a rispondere ex art. 28 Cost. in solido con l’ente di appartenenza) può essere fatta valere dai terzi danneggiati secondo le regole del diritto comune, la responsabilità amministrativa va riguardata da una prospettiva autonoma e divergente in relazione sia all’an che al quantum, in virtù del ricordato bilanciamento imposto dal parametro dell’art. 97 Cost. Il detto bilanciamento appare, poi, tanto più indispensabile
 se si considera che oggi l’istituto risulta applicabile ai dipendenti di aziende e società pubbliche operanti iure privatorum, specie nel campo della gestione dei servizi pubblici, assoggettati alle regole della concorrenza e del mercato e quindi anche al c.d. «rischio d’impresa».
È alla luce di tali peculiarità, quindi, che l’elemento psicologico della colpa grave si connota di una propria «tipicità» nell’illecito contabile, come confermato anche dai più recenti orientamenti giurisprudenziali, di cui si darà conto più innanzi
.
4. (Segue) La colpa in concreto
La finalità della concezione normativa è proprio quella di evitare di ad​dossare al soggetto sotto la media anche la più piccola deficienza, valutandolo con la stessa severità con cui si valuta l’uomo «mediamente diligente». Con la conseguenza che la concezione normativa della colpa e quindi la valutazione della colpa «in concreto», esige che, anche in presenza di comportamenti col​posi giuridicamente riprovevoli, si tengano nel dovuto conto le qualità fisiche e psichiche di un soggetto, al quale non si può imputare di non aver fatto ciò che non era nelle sue possibilità
.
Pertanto, può affermarsi senza tema di essere smentiti, che la disciplina della responsabilità amministrativa attui pienamente le sue finalità, anche sotto il profilo costituzionale (in applicazione dell’art. 28, in bilanciamento con l’art. 97 Cost.), solo se essa fa leva sul criterio della «graduazione», in relazione ap​punto al grado di colpa dell’agente. Inoltre, avendo essa carattere personale, la graduazione consente di commisurare la colpa, personalizzandola ed indivi​dualizzandola. Quindi, il compito del giudizio di responsabilità amministrativa è quello di verificare l’esistenza di una negligenza (più grave o meno) in rela​zione alle circostanze organizzative, ambientali e personali che hanno condi​zionato il comportamento del soggetto produttivo del danno.
Ne segue, sul piano logico-giuridico, che occorre tenere in adeguato conto la conoscibilità, la prevedibilità e l’evitabilità dell’evento, al punto che non può qualificarsi grave la colpa di chi, pur potendo con le sue effettive pos​sibilità e date particolari circostanze, evitare l’evento dannoso, non lo fece.
Pertanto, assume rilievo un giudizio di rimproverabilità che si focalizza sull’atteggiamento antidoveroso della volontà, ossia sul rapporto di contraddi​zione tra volontà dell’agente e norma giuridica. Si richiede una diligenza ade​guata e riferita alle concrete possibilità dell’agente, ma pur sempre di grado elevato, tale cioè da richiedere il massimo sforzo possibile da parte del soggetto interessato, come confermato dalla consolidata interpretazione dell’art. 13, comma 1, T.U. 10 gennaio 1957 n. 3
, che impone al pubblico dipendente di espletare le proprie mansioni in conformità delle leggi, «con diligenza e nel mi​glior modo per l’interesse dell’Amministrazione per il pubblico bene»
.
Parimenti, le disposizioni del T.U. n. 1214/34 sulla Corte dei conti, quelle contenute nella legge di contabilità di Stato del 1923 e l’art. 19 del T.U. n. 3/57, nel riservare alla giurisdizione della Corte dei conti la responsabilità dei pubblici dipendenti per danni arrecati alla P.A., prescrivono che tale organo giurisdizionale, valutate le singole responsabilità di funzionari e impiegati, può porre a carico dei responsabili «tutto il danno accertato o parte di esso». Se ne inferisce, quindi, un evidente nesso tra gravità della colpa e quantificazione del danno risarcibile, con conseguente «personalizzazione» della colpa stessa. Di qui l’attribuzione al giudice della responsabilità amministrativa di una innega​bile discrezionalità di giudizio, tendente alla valutazione della colpa e all’impu​tazione di quella parte del danno che sia corrispondente alla gravità della colpa stessa
, come accertata nel corso del giudizio iuxta alligata et probata, ferma restando l’applicabilità dell’art. 2697 c.c. ai fini dell’onere probatorio a carico dell’attore pubblico.
Nella stessa ottica, il potere riduttivo non consiste in una discrezionale ri​duzione della somma imputata a titolo di risarcimento, ma in una corretta de​terminazione discrezionale del quantum in relazione all’an.
A conferma di quanto precede, basta richiamare il disposto dell’art. 82 della l. Cont. Gen. Stato, secondo cui, qualora l’azione od omissione sia dovuta al fatto di più impiegati, ciascuno risponde per la parte che vi ha preso, tenuto conto delle attribuzioni e dei doveri del suo ufficio. Non diversamente, in ipo​tesi di responsabilità amministrativa dei componenti di collegi, l’art. 1-ter della l. n. 20/1994 (nel testo novellato dalla l. n. 639/1996) prevede che quando siano assunte deliberazioni di organi collegiali la relativa responsabilità «si imputa esclusivamente a coloro che hanno espresso voto favorevole». Tuttavia, anche quando occorre quantificare la responsabilità del danno causato all’Era​rio dai soggetti votanti (in senso favorevole) occorre sceverare l’apporto cau​sale psicologico offerto da ognuno sulla base dei principi in materia di parzia- rietà dell’obbligazione risarcitoria, non risultando oramai applicabile alcun cri​terio di solidarietà passiva
.
Ancora una volta, quindi, il legislatore dà una chiara indicazione di rece- pimento della teoria normativa della colpa e della necessità di accertarne la sussistenza in concreto, attraverso il giudizio di responsabilità.
5. Il tentativo di individuazione di «figure sintomatiche» di colpa grave nell’e​laborazione giurisprudenziale: verso la configurazione dell’«eccesso di potere finanziario»?
La giurisprudenza della Corte dei conti, che già da tempo aderisce alla teoria normativa, ha elaborato una serie di criteri, per affermare che non tutti i comportamenti censurabili concretano gli estremi della colpa grave, ma sol​tanto quelli contraddistinti da precisi e qualificanti elementi, ritenendo altresì necessario rapportare il comportamento dell’agente con quello che sarebbe stato «doveroso», sulla base di precise prescrizioni normative e/o di regole di cautela desumibili dalla comune esperienza.
Un raffronto siffatto può utilmente essere effettuato utilizzando due cri​teri di valutazione, uno oggettivo, concernente l’individuazione dello standard richiesto dalla situazione sottoposta a giudizio, e l’altro soggettivo, che investe le cause che hanno potuto indurre l’agente a deviare dalle prescritte regole di prudenza.
Sulla base di tale delibazione, la giurisprudenza contabile ha ritenuto, con indirizzo risalente ma immutato, che concreti ipotesi di colpa grave la previ​sione dell’evento dannoso (nell’ipotesi della c.d. «colpa cosciente»), o più in ge​nerale la sua prevedibilità, ovvero il superamento apprezzabile di criteri di di​ligenza media, per chi svolge una pubblica funzione, per cui si richiedono doti particolari di diligenza, prudenza e perizia.
Dunque, il giudizio di responsabilità amministrativa dei dipendenti pub​blici non può prescindere, nell’accertamento della colpa grave, da una consi​derazione globale di tutti gli elementi di fatto e di diritto che ricorrono nelle singole fattispecie, con particolare riferimento all’atteggiamento tenuto dall’a​gente nei confronti degli obblighi di servizio e delle regole di condotta da os​servare nello svolgimento dei suoi specifici compiti di ufficio
.
Partendo da tali premesse, che indubbiamente potrebbero favorire l’ela​borazione pretoria di una materia quanto mai mobile e delicata, va ricono​sciuto alla Corte dei conti il grande merito di avere individuato (nella scia del​l’esperienza del giudice amministrativo in relazione al vizio di eccesso di po​tere) delle vere e proprie «figure sintomatiche» (o «indici rilevatori») della colpa grave, nell’intento di semplificare l’attività di «giudizio» (raffronto tra fattispecie astratta e concreta) che il giudicante è chiamato a compiere.
Procedendo con metodo induttivo, possono ricavarsi dall’elaborazione giurisprudenziale alcune consolidate figure sintomatiche dell’esistenza della colpa grave, quali:
· inosservanza del minimo di diligenza richiesto;
· carenza di difficoltà oggettive ed eccezionali ostative all’ottemperanza ai doveri di ufficio;
· prevedibilità e prevenibilità dell’evento dannoso;
· atteggiamento di grave disinteresse nell’espletamento delle proprie fun​zioni da parte dell’agente che non osserva le opportune cautele;
· violazione di elementari regole che anche i soggetti meno esigenti e cauti sono soliti osservare;
· deviazione al modello di condotta connesso ai propri compiti senza il ri​spetto delle comuni regole di comportamento;
· comportamento gravemente negligente, sia nell’esame del fatto (omis​sione completa o limitazione ad aspetti marginali), sia nell’applicazione del di​ritto (nelle possibili forme dell’imperizia, dell’inosservanza e dell’erronea inter​pretazione di norme).
Nel solco dell’ultracentenaria esperienza del giudice amministrativo in re​lazione al vizio di eccesso di potere del provvedimento (su cui il sindacato giu​risdizionale è da sempre esercitato mediante l’utilizzazione di figure sintomati​che o indici rivelatori)
, un’elaborazione siffatta trova concreto fondamento costituzionale non solo nel precetto del ricordato art. 97 Cost., ma anche in quello dell’art. 81 Cost. (anch’esso sottoposto a revisione costituzionale)
, al punto da aprire la strada alla configurazione teorica del c.d. «eccesso di potere finanziario» nell’utilizzazione delle risorse pubbliche. Trattasi, come si vede ictu oculi, di una nozione quanto mai ampia ed allusiva, che non riguarda sin​goli atti, ma sottintende evidentemente una peculiare forma di «illegittimità-il​liceità» nel campo finanziario, coinvolgendo l’intera attività di utilizzo delle ri​sorse impiegate, ponendosi, sotto il profilo concettuale, in un rapporto di spe​cies ad genus
 rispetto alla figura dell’eccesso di potere amministrativo, che secondo la ricordata ricostruzione giurisprudenziale si concreta nella viola​zione dei limiti interni della discrezionalità, per come rilevabili dalla natura stessa della potestà pubblica e per come scaturenti indirettamente dall’ordina​mento amministrativo.
È questo un tema quanto mai affascinante e che merita senz’altro ade​guata ponderazione, per le positive implicazioni che esso può importare in or​dine ad una sana e corretta gestione delle risorse finanziarie pubbliche, desti​nate oggi ai più disparati fini, nell’esercizio di potere amministrativo ma anche e soprattutto nella gestione dei servizi pubblici.
Allo stato, però, ai fini dell’individuazione in concreto delle figure di colpa grave nella responsabilità amministrativa, a mio avviso, l’ancoraggio più vicino alla «realtà effettuale delle cose» resta quello trovato da lunga pezza dalla giuri​sprudenza, secondo cui la colpa grave consiste in una sprezzante trascuratezza dei doveri d’ufficio, resa palese da un comportamento improntato alla massima negligenza e imprudenza, ovvero contraddistinto da una particolare noncuranza dell’interesse della P.A. o, ancora, da una grossolana superficialità nell’applica​zione delle norme di diritto
. Anche recentemente si è confermato che la colpa grave consiste nella macroscopica ed inescusabile negligenza ed imprudenza nell’espletamento delle mansioni, cioè in un atteggiamento di estrema superfi​cialità, trascuratezza o scriteriato nella cura di interessi pubblici
.
Per configurarsi la colpa grave, alla violazione di una norma giuridica deve sempre accompagnarsi un atteggiamento di grave disinteresse nell’espletamento delle proprie funzioni, di negligenza massima e di deviazione dal modello di condotta connesso ai propri compiti
. Criterio, quest’ultimo, utilizzato anche per il riconoscimento dell’errore scusabile, considerato ammissibile dalla giuri​sprudenza in ipotesi di difficoltà o incertezza interpretativa della norma, al fine di escludere l’ingiustizia del danno, così come avviene per le altre cause giustifi​catrici indicate dal legislatore (quali la buona fede in relazione alla c.d. «esi​mente politica» di cui all’art. 1, comma 1-ter della l. 14 gennaio 1994 n. 20, come mod. dalla l. n. 639/1996, e la insindacabilità delle scelte discrezionali)
.
Va sicuramente apprezzato lo sforzo della giurisprudenza più risalente
 di individuare ipotesi di colpa grave sulla base di ambiti definitori che distin​guono le diverse fattispecie (colpa grave nell’applicazione di norme giuridiche, nelle scelte tecniche, nelle scelte discrezionali, nell’attività di organizzazione e direzione).
Non può sottacersi, tuttavia, che siffatte definizioni, concretandosi a loro volta in concetti la cui nozione giuridica è quanto mai incerta, assumono il ca​rattere dell’astrattezza, dell’aleatorietà e quindi dell’estrema discrezionalità, che, se utilizzata inadeguatamente in sede giurisdizionale, può sfociare nell’in​giustizia.
La dottrina più recente
 ha tentato di costruire un metodo di misurazione dell’intensità della colpa utilizzando sia l’elemento oggettivo (contrasto con la norma), sia quello soggettivo (basato su fattori individuali), indicando il primo come «misura oggettiva», relativa alla individuazione dello standard di diligenza richiesto, e il secondo come «misura soggettiva», rapportata cioè alle cause che hanno indotto l’agente a discostarsi dalle prescritte regole di prudenza.
Tale tesi, ancorché sottoposta a qualche critica
, a causa della reintrodu​zione di profili psicologici di ordine soggettivo (utilizzati, peraltro, anche dal giudice amministrativo)
, che sarebbero in contrasto con la teoria normativa, ha sicuramente il pregio di proporre un metodo di accertamento dell’intensità della colpa e quindi dell’esistenza della colpa in concreto.
Non si discosta da tale posizione l’orientamento giurisprudenziale che ha affermato la necessità di accertare l’esistenza della colpa grave caso per caso, in relazione alle modalità del fatto e all’atteggiamento dell’agente, ritenendo che, per misurarne la gravità, il giudizio di riprovevolezza debba fondarsi su un quid pluris rispetto ai parametri di diligenza desumibili dall’art. 1176 c.c. e 43 c.p., nonché dal Testo Unico degli impiegati civili dello Stato
. Così, ad esem​pio, secondo orientamento recentissimo, integra gli estremi della colpa grave l’incuria nella custodia delle chiavi di accesso al computer di un dipendente pubblico che, anche involontariamente, consente ad altri di accedere alla pro​pria postazione di lavoro per modificare illecitamente la posizione contributiva di soggetti terzi
.
Nel panorama giurisprudenziale si segnala, per la chiarezza dell’imposta​zione, un’altra decisione
, che, sia pure con riferimento al c.d. «rischio d’im​presa» (da tempo ritenuto applicabile alla pubblica amministrazione e alle so​cietà pubbliche, ferma restando l’autonoma valutazione dei comportamenti di coloro che hanno concorso all’evento)
, affronta in via generale ed in modo esaustivo il rapporto tra colpa grave e scelte discrezionali della P.A.
La decisione, invero, non si allontana da quel consolidato orientamento della Corte di Cassazione che, nel definire i limiti esterni della giurisdizione della Corte dei conti, ritiene che essa debba preliminarmente valutare la com​patibilità delle scelte amministrative con i fini pubblici dell’ente, con l’ulteriore precisazione che, una volta accertata tale compatibilità, l’articolazione concreta e minuta dell’iniziativa intrapresa rientra nell’ambito del merito insindacabile, salvo che essa si presenti irrazionale, irragionevole ed illogica
. Se ne inferisce che il merito e l’opportunità, da valutarsi ex ante e non ex post (secondo un principio comune sia al giudizio di legittimità degli atti che a quello su colpa nei comportamenti), sono «di regola insindacabili», a meno che non emergano con evidenza una serie di «indici sintomatici» gravi, precisi e concordanti, dai quali possa arguirsi lo svolgimento di un’attività posta in essere in violazione delle leggi, come pure delle regole di economicità, efficienza ed efficacia am​ministrativa. Ancora una volta, viene confermato che la riforma intervenuta ne​gli anni ’90 (art. 1 della l. 14 gennaio 1994 n. 20 e succ. mod.) ha la precipua finalità di contemperare le esigenze dell’efficienza, dell’efficacia e dell’econo​micità dell’azione amministrativa con quella della tutela delle persone fisiche titolari di poteri, funzioni e incarichi pubblici, con conseguente generalizza​zione del criterio di imputazione della colpa grave, la cui esistenza, in applica​zione dell’art. 2697 c.c., va dimostrata e provata dall’attore pubblico.
Nella stessa prospettiva, assume un diverso rilievo il c.d. «errore professio​nale», la cui definizione codicistica è ricavabile dall’art. 2236 c.c., che non con​sente di considerarlo come esimente della colpa, ma va interpretato nel senso che per gli obblighi caratterizzati in modo «professionale» è richiesta la dili​genza specifica del debitore qualificato, fermo restando che per il carattere della gravità della colpa nella responsabilità amministrativa deve ricorrere non solo l’imperizia, ma anche l’imprudenza e la negligenza
. Allo stesso filone giurisprudenziale si ricollega una recente sentenza del giudice contabile, rela​tiva ad un caso di responsabilità professionale, che, con motivazione convin​cente, addebita all’avvocato comunale la colpa grave per aver omesso di comu​nicare la denuncia del sinistro all’assicurazione che copriva il relativo rischio
.
6. Qualche conclusione
A circa venti anni dalla configurazione della colpa grave come soglia mi​nima di imputabilità della responsabilità amministrativa, si può tentare di trac​ciare un primo bilancio del suo inveramento nel diritto vivente. Ancora oggi resto convinto di quanto ebbi ad evidenziare qualche anno dopo l’entrata in vi​gore della legge di riforma
, ossia che la nuova forma di colpevolezza, per es​sere colta in tutte le sue implicazioni, deve essere letta in sinossi col processo di riforma della pubblica amministrazione ed in ispecie con l’emersione ordi- namentale dei principi (di derivazione comunitaria) di efficienza, efficacia ed economicità dell’azione amministrativa.
Nel susseguirsi frenetico di proposte di riforme e revisioni costituzionali, l’istituto della responsabilità amministrativa (con la relativa giurisdizione) sem​bra aver assunto un assetto sufficientemente stabile, sì da divenire lo strumento più efficace di recupero di risorse pubbliche sottratte e/o sperperate a causa dei comportamenti delittuosi o gravemente colposi degli agenti pubblici. Da quanto detto fin qui, emerge con chiarezza che forse può ritenersi definitiva​mente superato quel rischio già paventato a suo tempo, secondo cui, una volta affidato al giudice contabile il compito di accertare l’esistenza in concreto della colpa grave, quest’ultima poteva divenire una sorta di «metafora»
, finendo per vanificare gli effetti della riforma. D’altro canto, non va sottaciuto che il tentativo di tipizzare le ipotesi di colpa grave posto in essere da una legge della Provincia autonoma di Bolzano, attraverso la previsione di criteri di individua​zione (quali la inescusabilità della negligenza o la incontrastabilità del fatto, la facile prevedibilità, la violazione di regole di comportamento o la gravità del disinteresse), è stato ritenuto incostituzionale dal giudice delle leggi sotto il profilo dello scostamento dal principio ordinamentale, secondo cui l’addebito di responsabilità amministrativa ha come soglia minima quella della colpa grave
.
Indubbiamente, a circa un ventennio dalla riforma, va riconosciuto alla Corte dei conti il merito di aver proceduto con grande cautela alla sua appli​cazione, tentando di individualizzare, personalizzare e graduare le ipotesi di colpa grave degli agenti pubblici. Peraltro, la giurisprudenza del giudice con​tabile, con grande sagacia giuridica ma anche con grande realismo, attraverso l’elaborazione delle figure sintomatiche di cui si è detto, ha sicuramente evitato che l’accertamento di tale elemento psicologico potesse subire una deriva pre​toria, foriera di oscillazioni e di contrasti giurisprudenziali. In ordine a tale esi​genza, poi, le Sezioni riunite della Corte dei conti non hanno esitato a svolgere proficuamente la loro funzione nomofilattica, garantendo (nei limiti del possi​bile) uniformità ermeneutica e in definitiva certezza del diritto, pure in un coa​cervo di casi concreti quanto mai disparati, sia sotto il profilo soggettivo che oggettivo.
L’auspicio è che la detta concezione della colpa grave (di cui si è cercato di dar conto) possa costituire la chiave di lettura per produrre anche un effetto deflattivo del contenzioso contabile, nel senso che, proprio utilizzando le dette figure sintomatiche come una sorta di griglia, già nella fase accusatoria po​trebbe giungersi all’esclusione dell’elemento psicologico nella forma della colpa grave.
Quanto meno, poi, nel corso del giudizio potrebbe pervenirsi ad una quantificazione «realistica» del danno da addebitarsi, secondo la graduazione della riprovevolezza della condotta in concreto, favorendo così la celerità del​l’istruttoria e la sua conclusione, in ossequio al principio costituzionale del giu​sto processo introdotto dal novellato art. 111 Cost.
.
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Inquadramento e delimitazione dell'argomento











�	È oramai assodato che «le strutture centralizzate, universalistiche e burocratiche» del


Welfare State non riescono più a fornire una sufficiente risposta ad esigenze che sono espressione


«di nuovi valori e nuovi bisogni che si traducono, di volta in volta, in richieste di migliore qualità della vita, di una maggiore autonomia e possibilità di autorealizzazione, di maggiori occasioni di partecipazione reale»: in tal senso, cfr. E. Bartocci, Premessa, in Aa.Vv., Il Welfare italiano. Teo�rie, modelli e pratiche dei sistemi di solidarietà sociale, a cura di V. Cotesta, Roma, 1995, X. Sul punto sia consentito rinviare anche ad E. Bonelli, Principio di sussidiarietà, regionalismo coope�rativo e riforma del Welfare: quale sintesi possibile?, in «1989», 2000, 5 ss.


�	Pare utile evidenziare che i fenomeni qui descritti hanno una natura non soltanto stret�tamente giuridica e/o economico/finanziaria ed una dimensione non meramente europea. Essi, invero, sono tali da investire certamente anche ambiti di carattere più propriamente sociologico, macro-economico e politico-istituzionale, nel contesto addirittura mondiale di tendenze alla glo�balizzazione dei mercati così pervasive, che paiono talvolta in grado addirittura di ridelineare la c.d. sovranità economica dello Stato e il quadro dei valori di riferimento delle società occiden�tali. Su tali fenomeni può essere utile la lettura di S. Battini, Timpatto della globalizzazione sulla pubblica amministrazione e sul diritto amministrativo: quattro percorsi, in Giorn. dir. amm., 2006, 339. L’A. sostiene, ad esempio ed a conforto di quanto si è detto in ordine all’erosione della so�vranità statale, che «Il diritto globale non sempre si accontenta di limitare, attraverso le tecniche e gli istituti del diritto amministrativo, il potere delle autorità domestiche di regolare e amministrare entro il proprio territorio. Spesso gli accordi internazionali, multilaterali o bilaterali, impongono agli Stati di recepire e di applicare, entro il proprio ordinamento, regole e decisioni prodotte all’e�sterno di esso. Talvolta, si tratta di regole approvate da autorità straniere, che penetrano nell’ordi�namento statale in base ad accordi ispirati ai principi di equivalenza e di mutuo riconoscimento. In altri casi, si tratta invece di regole o standards approvati da autorità globali, impegnate nell’opera di armonizzazione dei sistemi normativi e amministrativi degli Stati»; sul punto, cfr. anche M.R. Ferrarese, Diritto sconfinato, Roma, 2006, 100 ss.


Adde, le considerazioni a tutto campo di G. Tremonti, La paura e la speranza. Europa: la crisi globale che si avvicina e la via per superarla, Milano, 2008. L’A. non manca di compiere forti richiami alle radici dell’identità europea e alla necessità di rafforzare la «fortezza Europa» contro l’attacco dell’Asia e contro la tempesta, sempre più violenta che sta arrivando dalla globalizza�zione dei mercati. Secondo l’A., infatti, «la Cina ha un’ambizione strategica: sostituirsi all’Occi�dente nella guida della prossima rivoluzione industriale, che non sarà più la rivoluzione delle mac�chine, ma la rivoluzione della “genetica”, applicata ai prodotti agricoli e all’uomo... la Cina non ha in questo campo vincoli, remore o limiti di tipo morale o legale» (cfr. p. 28).


�	Sul punto, v. F. Giuffrè, La solidarietà nell’ordinamento costituzionale, Milano, 2002, 279 ss.; L. Degrassi, La razionalizzazione dello Stato sociale nell’ordinamento dei servizi alla persona e alla comunità, Milano, 2004, 365 ss.


� In tal senso, cfr. V. Tondi della Mura, Sussidiarietà ed enti locali: le ragioni di un per�corso innovativo, in � HYPERLINK "http://www.federalismi.it" �www.federalismi.it�, n. 20/2007, in ispecie, 9 ss.; Aa.Vv., Modelli di Governo, riforma dello Stato sociale e ruolo del terzo settore, a cura di F. Cafaggi, Bologna, 2002; Aa.Vv., Liberi di scegliere. Dal Welfare state al Welfare society, a cura di G. Vittadini, Milano, 2002, passim.


� Cfr. M. Filippelli, I consumatori, in M. Filippelli e D. Marinelli, Il consumatore e i suoi diritti, Roma, 2012.


� Cfr. R. Mayntz, La teoria della «governance»: sfide e prospettive, in Riv. it. sc. pol, n. 4, 1999, 3. Per una ricostruzione puntuale ed analitica dell’etimologia e dei significati della gover�nance nel dibattito attuale della scienza politica, v. A. Arienzo, Dalla corporate governance alla ca�tegoria politica di governance, in Aa.Vv., Governance, a cura di G. Borrelli, Napoli, 2004, 125 ss. ed ivi ampi richiami bibliografici. Adde, con specifico riferimento alla tematica della global go�vernance, G. Napolitano, The ‘puzzle’ of global governance after the financial crisis, in Global Administrative Law: An Italian perspective, in EUIRSCAS Policy Papers, 2012, n. 4, 31 ss.


�	Sul tema si è formata da tempo una ricca letteratura: ex multis si segnalano P. De Lise, Contratti in materia urbanistica, in Aa.Vv., Il diritto privato della pubblica amministrazione, a cura di P. Stanzione e A. Saturno Padova, 2006, 679 ss.; P. Urbani, Urbanistica consensuale, To�rino, 2000; V. Cerulli Irelli, Qualche riflessione su «accordi» e «contratti di diritto pubblico», in Aa.Vv., Gli accordi privati, pubblica amministrazione e la disciplina generale del contratto, a cura di G. Barbagallo, E. Follieri e G. Vettori, Napoli, 1995. Adde, G. Greco, I contratti dell’ammi�nistrazione tra diritto pubblico e diritto privato - I contratti ad evidenza pubblica, Milano, Giuffrè, 1996; Id., Accordi e contratti della pubblica amministrazione tra suggestioni interpretative e neces�sità di sistema, in Dir. amm, 3, 2002.


�	Sul punto, cfr. G. NAPOLITANO, A. ZOPPINI, Le autorità al tempo della crisi, Bologna, 2009; G. Napolitano, Regole e mercato nei servizi pubblici, Bologna, 2005; Id., Pubblico e privato nel diritto amministrativo, Milano, 2003.


�	Come acutamente avvertiva già M.S. Giannini (Diritto Amministrativo, vol. I, Milano, 1970, 443) la locuzione «funzione amministrativa è un’espressione verbale, con cui si vogliono in�dicare l’insieme delle attività svolte dall’insieme degli organi amministrativi dello Stato e degli al�tri enti o comunque delle altre forme soggettive del settore pubblico. Sotto tale profilo, non è im�proprio e neppure scorretto utilizzarla, a patto però di non porsi il problema di una sua definizione, poiché questa non c’è». Pare far riferimento ad una simile nozione V. Cerulli Irelli, Corso di di�ritto amministrativo, Torino, 1997, 51, secondo cui la funzione amministrativa, può ben essere definita come l’attività «di cura concreta di interessi pubblici posta in essere nell’esercizio di poteri amministrativi».


�	Per la classificazione tra i vari tipi di amministrazione, diffusa nella dottrina germanica, cfr. E. Forsthoff, Die Verwaltung als Leistungsträger, Stuttgart, 1938; Id. Lehrbuch des Verwal�tungsrechts, München, 1973, 368.


�	Per un’approfondita analisi storico-evolutiva della struttura burocratica italiana e dei suoi uomini, dai tempi di Cavour ai giorni nostri, cfr. G. Melis, La burocrazia, Bologna, 2003.


�	In tema, M. Filippelli, Gli affidamenti in house, Macerata, 2011; sia consentito rinviare anche ad E. Bonelli, Amministrazione, governance e servizi pubblici locali, Torino, 2008, in ispe- cie 101 ss.


�	Come riferimenti di carattere generale, omettendo la letteratura più vetusta, fra i lavori più recenti, si segnalano A. Altieri, La responsabilità amministrativa per danno erariale, Milano, 2012; D. Crocco, La responsabilità patrimoniale amministrativa innanzi alla Corte dei conti, Na�poli, 2012. Adde, volendo, E. Bonelli, Amministrazione riformata e nuovo volto della responsa�bilità amministrativa: dall’esigenza di legittimità alla prospettiva gestionale, in N. Longo, La nuova conformazione della responsabilità amministrativa - Colpa grave e danno erariale, Cosenza


9 ss.


�	È opportuno sottolineare che in precedenza le teorizzazioni tradizionali più autorevoli erano concordi nell’attribuire significativa rilevanza anche alla colpa lieve ai fini della configura�zione della responsabilità amministrativa di tutti i dipendenti pubblici: cfr., su tutti, P. Virga, Di�ritto amministrativo, vol. 3, Milano 1994, 214; nonché A. Patumi, Il nuovo sistema delle respon�sabilità degli amministratori e dei dipendenti degli enti locali, in Riv. C. conti, 1990, 266.


�	Secondo la disposizione «Costituiscono colpa grave: a) la grave violazione di legge deter�minata da negligenza inescusabile; b) l’affermazione, determinata da negligenza inescusabile, di un fatto la cui esistenza è stabilmente esclusa dagli atti del procedimento; c) la negazione, determinata da negligenza inescusabile, di un fatto la cui esistenza risulta incontrastabilmente dagli atti del procedimento; d) l’emissione di provvedimento concernente la libertà della persona fuori dei casi consentiti dalla legge oppure senza motivazione». Per un’approfondita analisi della disciplina della responsabilità dei magistrati (che costituisce tematica sempre attuale e controversa anche de iure condendo), cfr. V. Tenore, Responsabilità amministrativo contabile del magistrato, in � HYPERLINK "http://www.corteappellomilano.it" �www.corteappellomilano.it� ed ivi ampi richiami di giurisprudenza.


�	Tale previsione era contenuta, più in particolare, nell’articolo 58 della legge n. 142 dell’8 giugno 1990, poi trasfuso nell’art. 93 del T.U.E.L. approvato con d.lgs. n. 267/2000. Peraltro, la norma era stata oggetto dell’attenzione del giudice della nomofilachia per la sua possibile illegit�timità costituzionale in ragione di una presunta violazione dell’art. 103, comma 2, della Carta. La Corte di Cassazione si espresse ritenendo manifestamente infondata la questione; in quanto la normativa costituzionale «ha una tendenziale capacità espansiva che si pone come fattore idoneo a legittimare discipline volte ad unificare, attraverso l’assoggettamento della medesima materia ad un’unica giurisdizione, il regime processuale di accertamento della responsabilità degli amministra�tori e dipendenti pubblici per i danni arrecati alla P.A.»: cfr. Cass., sez. un., 19 novembre 1998, n. 11719, in Giur. it, 1999, 1065 ss.


L’articolo 6, comma 7, del d.l. 487/1993, convertito con modifiche nella l. n. 71 del 1994, estese l’applicabilità delle norme sulla responsabilità amministrativa anche al personale «del�l’ente poste italiane».


Per un’approfondita analisi strutturale e funzionale dell’organo, cfr. da ultimo C. Chiap- pinelli, G. Dammicco, P. Della Ventura, M. Di Stefano, F. Garrì, L. Impeciati, M. Ristuccia, La Corte dei conti. Controllo e giurisdizione. Contabilità pubblica, Milano, 2012. Adde, L. Moto�lese, La Corte dei conti e le sue funzioni, Milano, 2004; Id., La Corte dei conti nel nuovo ordina�mento contabile, Milano, 2007; F. Tigano, Corte dei conti e attività amministrativa, Torino, 2008.


�	Come riferimento di carattere generale sul punto, cfr. E. Brandolini, La responsabilità degli amministratori locali, Milano, 2012.


�	Come può evincersi, del resto, dall’andamento dei lavori parlamentari: cfr. in proposito Resoconto sommario delle sedute 27 novembre e 11 dicembre 1996 della I Comm. Affari costitu�zionali della Camera dei Deputati.


�	In tema, cfr. E. Bonelli, Politica ed amministrazione: una commistione incostituzionale nei piccoli comuni?, in Riv. amm., 2003, 995 ss.


�	Il nuovo sistema normativo conferma, tra l’altro, l’esclusione della rilevanza della re�sponsabilità oggettiva in materia contabile (eccezionale, invero, anche per l’illecito civile).


�	La decisione del giudice delle leggi (come tutte le altre qui citate) può leggersi per esteso al sito istituzionale � HYPERLINK "http://www.cortecostituzionale.it" �www.cortecostituzionale.it�.


�	Precedentemente, la stessa Corte costituzionale aveva considerato non rigido e deroga�bile il principio di irrilevanza del grado di colpa. Sul punto cfr. sentenze nn. 54/1975 e 164/1982, relative agli amministratori delle università ed entrambe reperibili al sito istituzionale della Corte.


�	Sull’istituto, come rinvii di carattere generale, cfr. M. Di Stefano, Il c.d. potere riduttivo nella giurisprudenza, in Aa.Vv., L’evoluzione della responsabilità amministrativa. Amministratori e dipendenti di Regioni ed enti locali, a cura di E.F. Schlitzer, Milano, 2002, 202.; F. Garrì, In tema di potere riduttivo dell’addebito da parte della Corte dei conti, in Foro amm., 1968, II, 78. Sul possibile uso arbitrario del potere riduttivo cfr. V. Italia (intervento nel convegno La Corte dei conti fra tradizione storica ed esigenze della società, Milano, 16 marzo 1998, i cui atti sono pub�blicati in Amm. e contab., 1998, n. 3, 230). Per una ricostruzione puntuale della giurisprudenza in tema, cfr. V. Tenore, La nuova Corte dei conti: responsabilità, pensioni, controlli, Milano, 2013, in ispecie, 101 ss.


�	In tema, cfr. D. Crocco, La responsabilità patrimoniale e amministrativa innanzi alla Corte dei conti, op. cit., 256-257; F.G. Scoca, Sguardo d’insieme sugli aspetti sostanziali e proces�suali della responsabilità amministrativa, in Aa.Vv., La responsabilità amministrativa ed il suo pro�cesso, a cura di F.G. Scoca, Padova, 1997, 5.


�	Opportunamente, si è individuata una natura sui generis della responsabilità ammini�strativa, in quanto dotata di caratteri istituzionali propri ed autonomi, sia rispetto a quelli della responsabilità di diritto comune, sia nei confronti della responsabilità di diritto pubblico. Sul punto, cfr. D. Crocco, op. ult. cit., 347; adde, V. Tenore, La responsabilità amministrativo conta�bile: profili sostanziali, in Aa.Vv., La nuova Corte dei conti: responsabilità, pensioni, controlli, a cura di V. Tenore, Milano, 2008, 27 ss.; F.G. Scoca, La responsabilità amministrativa e il suo pro�cesso, Padova, 1997, 156 ss.


�	L’entità della colpa costituisce il primo criterio di applicazione del potere riduttivo, ac�canto al quale possono concorrere altri elementi, non escluso quello della personalità dell’im�piegato, quale risulta dai suoi precedenti di carriera.


Gli elementi determinanti ai fini dell’esercizio del potere riduttivo sono le circostanze obiet�tive concomitanti con il comportamento del dipendente responsabile; le circostanze soggettive, inerenti alla condotta di quest’ultimo e quelle inerenti al comportamento del terzo danneggiato o di altri soggetti; infine, le circostanze particolari. Il giudice contabile, inoltre, può fare ricorso agli elementi contenuti nell’art. 133 c.p.p. e in via sussidiaria, ai criteri di graduazione delle sanzioni disciplinari dettati nell’ambito di ogni specifico apparato amministrativo; può esaminare e valu�tare il comportamento del soggetto responsabile in relazione alle condizioni nelle quali ha agito, nonché il grado di influenza che tale comportamento ha avuto sull’evento; può prendere in con�siderazione ogni altra circostanza di fatto che, secondo il suo prudente apprezzamento, può in�durre ad una motivata, meno rigorosa valutazione della responsabilità; può valutare fatti ed acca�dimenti che verosimilmente indussero il responsabile in errore circa l’esistenza di un effettivo stato di necessità e lo portarono ad eccedere nell’adempimento del proprio dovere.


Ancora, il potere riduttivo dell’addebito è esercitabile d’ufficio e non soffre della pre�clusione di cui all’art. 345 c.p.c.; di conseguenza l’addebito può essere ridotto anche in grado di appello.


Come raro caso di uso del potere riduttivo comportante addirittura l’esclusione di qual�siasi addebito, cfr. Corte dei conti, sez. I, 5 ottobre 2001, n. 291/A.


�	In tema, v. E. Bonelli, Amministrazione governance e servizi pubblici locali. Tra Italia e Unione europea, Torino, 2008; Id., Governo locale, sussidiarietà, federalismo fiscale, Torino, 2001.


� Cfr. in tal senso, L. Giampaolino, Prime osservazioni sull’ultima riforma della giurisdi�zione della Corte dei conti: innovazioni in tema di responsabilità amministrativa, in Foro amm., 1997, 3336.


�	Cfr. E. Bonelli, Politica e amministrazione: una commistione incostituzionale nei piccoli comuni?, op. loc. cit.,


�	In tema, si v. L. Mercati, Responsabilità amministrativa e principio di efficienza, Torino,


in ispecie, 305 ss.


�	È indubbio che siffatti criteri trovino una qualche definizione nella (e quindi siano mu- tuabili soprattutto dalla) legislazione comunitaria: ci si riferisce, in particolare al Regolamento fi�nanziario approvato dal Consiglio in data 25 giugno 2002, pubblicato nella g.u. delle Comunità Europee, l. 248 del 16 settembre 2002, n. 1605/02.


La disposizione, infatti, non solo contiene un riferimento ai detti principi in quanto carat�terizzanti la «sana gestione finanziaria», ma si preoccupa, sulla base delle nozioni (anche di ma�trice aziendalistica) più diffuse, di definire i tre parametri (cfr. par. 1), precisando che:


il «principio dell’economia» richiede che i mezzi impiegati dall’istituzione per la rea�lizzazione delle proprie attività sono resi disponibili in tempo utile, nella quantità e qualità appropriata ed al prezzo migliore;


in base al «principio dell’efficienza», va ricercato il miglior rapporto tra mezzi impiegati e risultati conseguiti;


secondo il «principio dell’efficacia», devono essere raggiunti gli obiettivi specifici fissati e conseguiti i risultati attesi.


Sulla delineazione dei concetti richiamati cfr., tra gli altri, G. Farneti, Gestione e con�tabilità dell’ente locale, Rimini, 1999, 28 ss.; G. D’Auria, I controlli, in Aa.Vv., Trattato di diritto amministrativo, a cura di S. Cassese, Milano, 2000, 233. Cfr. anche, volendo, E. Bonelli, Effi�cienza e sistema dei controlli tra Unione Europea e ordinamento interno, Torino, 2003, 33 ss. ed ivi ulteriori riferimenti bibliografici.


� Cfr., volendo, E. Bonelli, Politica e amministrazione, op. cit., in ispecie, 1020-1024; Id, Amministrazione, governance e servizi pubblici locali, op. cit., 36 ss.; L. Iannotta, Economia, di�ritto e politica nell’amministrazione di risultato, Torino, 2003; adde, L. Torchia, La responsabilità dirigenziale, Padova, 2000, 119 ss.; Aa.Vv., Valutare per governare - Il nuovo sistema dei controlli nelle pubbliche amministrazioni, a cura di G. Azzone B. Dente, Milano, 1999.
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�	Cfr. P. Santoro, L’illecito contabile, op. cit., 241.
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