
Deliberazione n.      /2023/VSG 

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER L MILIA-ROMAGNA 

composta dai magistrati:  

dott. Marcovalerio Pozzato  Presidente 

dott. Alberto Rigoni    Consigliere  

dott. Marco Scognamiglio  Primo Referendario 

dott.ssa Ilaria Pais Greco  Referendario (relatore) 

dott. Antonino Carlo    Referendario 

dott. Massimo Galiero   Referendario 

Adunanza del 25 luglio 2023 

Controllo ai sensi de . 173, della L. n. 266/2005 sugli atti di 

spesa relativi ad incarichi di consulenza conferiti dal 

Comune di Parma (PR) 

Visto 2, della Costituzione; 

visto il Testo Unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con R.D. 12 

luglio 1934, n. 1214, e successive modificazioni; 

vista la L. 14 gennaio 1994, n. 20, recante disposizioni in materia di 

giurisdizione e controllo della Corte dei conti; 

visto il D. Lgs. 18 agosto 2000, n. 267; 

visto 165, come modificato e integrato 

dalla L. 18 giugno 2009, n. 69, e dal D. Lgs. 25 maggio 2017, n. 75; 

vista la L. 5 giugno 2003, n. 131; 

visto 

visto 

visto 

nella L. 6 agosto 2008, n. 133; 

visto 

nella L. 30 luglio 2010, n. 122; 

visto . 2, del D.L. 26 ottobre 2019, n. 124, convertito nella L. 19 

dicembre 2019, n. 157; 

visto 

111/2023/VSG
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soggiacciono a ne sono escluse1. 

CONSIDERATO IN DIRITTO 

1. Normativa e indirizzi giurisprudenziali

1.1 Preliminarmente va fugato 

pervenuto sotto la ritenendosi 

di consulenza) ai sensi della 

citata norma piuttosto che un contratto rientrante codice dei 

contratti pubblici. 

È infatti ormai dato acquisito, in virtù de

subiecta materia sullo stesso ormai consolidatasi, che risulta 

 7, 

c. 6 del D. Lgs. 165/2001, sussistendone i relativi presupposti, quando la

consulenza legale non sia collegata ad una specifica lite anche solo prospettabile 

1 Si richiamano, in sintesi, alcune delle indicazioni contenute nella citata delibera 241, rinviando, per 
il resto, al testo della stessa: 
La -bis e 6 del 

Il combinato disposto dei commi 5-bis 
collaborazi

alla Corte dei conti si riferisce (mediante il rinvio al comma 9 

alla competente Sezione territoriale della Corte dei conti ma solamente quelli afferenti studi e 
consulenze, ed attesa questa non perfetta coincidenza terminologica, appare fondamentale andare a 
chiarire cosa debba intendersi, quindi, per studio e consulenza. 

La delimitazione agli incarichi di studio e consulenza 

Ai fini che qui rilevano, va richiamato in questa sede il quadro di riferimento delle categorie descritte, 
definite dalle Sezioni Riunite della Corte dei conti nella delibera n. 6/2005, richiamata da consolidata 
giurisprudenza contabile, che ha distinto:  
a) gli incarichi di studio,

risultati dello studio e le 
soluzioni ai problemi sottoposti entro il termi

finale della stessa   
b) le consulenze vere e proprie, sono da intendersi come richieste di pareri ad esperti e con esse

Per completezza, si indica anche il contenuto degli c) gli incarichi di ricerca, i quali si caratterizzano 
per la 

conoscenza utili per la realizzazione di finalità istituzionali. Essa deve concretizzarsi in un esito ben 
definito, ossia, in una relazione scritta che evidenzi la raccolta delle fonti reperite, ne fornisca la 

In definitiva, è orientamento prevalente che il contenuto delle tre descritte categorie coincida e 
-2238 del cod. civ.), 

riconducibile alla locatio operis, in cui assume carattere centrale la personalità della prestazione resa 

Cosicché, la nozione appena descritta resta concettualmente distinta dalla nozione di appalto di 
servizi, caratterizzato da una prestazione resa da un operatore economico con organizzazione 
strutturata, priva di caratterizzazione per
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come ipotesi eventuale in quanto sussistano indizi concreti che la questione su 

cui verte la consulenza divenga oggetto di un futuro procedimento giudiziario, 

arbitrale o di conciliazione. 

Sono stati pertanto definiti dalla giurisprudenza contabile come incarichi di 

professionista sia volta a 

provvedimenti e prassi, ovvero a rafforzare il patrimonio conoscitivo-esperienziale 

giuridico del decisore pubblico; in tale ultimo caso, come anche nelle ipotesi in 

cui lo stesso risulti finalizzato alla redazione di bandi, documenti di gara, atti a 

risulterà estraneo alla disciplina del D. Lgs n. 50/2016 e sarà soggetto alle 

Lgs n. 165/2001, con obbligo di inoltro 

della L. n. 266/2005  ( Sez. Reg., Piemonte, Del.  n. 54/2021/SRCPIE/INPR2). 

Appurata quindi la natura di incarico di consulenza 

controllo, occorre quindi procedere al vaglio dei presupposti in presenza dei quali 

incarichi esterni, ai sensi 

dal . 6, del D. Lgs. 30 marzo 2001, n. 165, come invero dai successivi c. 

5-bis, 6-bis, 6-ter e 6-quater 3 della norma. 

 
2 
costituisce, per contro, 
Codice degli appalti  il D. Lgs. 50/2016 applicabile ratione temporis - qualora possa essere ricondotto 

 
In base al D. Lgs. n. 50/2016, il singolo incarico di patrocinio legale, conferito in relazione a una 
specifica lite, i servizi di assistenza e consulenza legale preparatori di 
procedimento di arbitrato, di conciliazione o giurisdizionale anche solo eventuale, rientrano nel regime 

 cd. 
settori esclusi -) che li considera, al pari delle altre categorie elencate dalla stessa norma, come 

 avvenire, in ogni 

economicità, efficacia, trasparenza, imparzialità, parità di trattamento, proporzionalità e pubblicità, 
sottesi al medesimo codice. 
Anche il nuovo Codice dei contratti pubblici, approvato con il D.Lgs. 36/2023, 

contenuti di cui agli artt. 16 e 17 del D. Lgs. 50/2016. 
3 Ai sensi dell . È fatto divieto alle amministrazioni pubbliche di stipulare contratti di 
collaborazione che si concretano in prestazioni di lavoro esclusivamente personali, continuative e le 
cui modalità di esecuzione siano organizzate dal committente anche con riferimento ai tempi e al 
luogo di lavoro. I contratti posti in essere in violazione del presente comma sono nulli e determinano 
responsabilità erariale. I dirigenti che operano in violazione del presente comma sono, altresì, 
respo

. 1, del decreto legislativo 15 giugno 2015, n. 81, non si 
applica alle pubbliche amministrazioni. 6. Fermo restando quanto previsto dal comma 5-bis, per 
specifiche esigenze cui non possono far fronte con personale in servizio, le amministrazioni pubbliche 
possono conferire esclusivamente incarichi individuali, con contratti di lavoro autonomo, ad esperti di 
particolare e comprovata specializzazione anche universitaria, in presenza dei seguenti presupposti di 
legittimità: 
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In generale l  interpretativa in materia di incarichi esterni è piuttosto 

restrittiva dal momento che, in ragione del necessario contenimento dei costi e 

della valorizzazione delle risorse interne alle amministrazioni pubbliche, queste 

devono, svolgere le loro funzioni con la 

propria organizzazione e con il proprio personale potendo solo in casi eccezionali 

- e negli stretti limiti previsti dalla legge - 

esterno.  

1.2 Per il conferimento di incarichi esterni, in particolare: 

 ente procedente deve aver previamente accertato l

delle strutture organizzative e delle risorse umane ad esso interne.  

La verifica della indisponibilità delle risorse interne costituisce un prius logico 

necessario, da rispettare ad opera de

discrezionale-valutativo che si conclude con la decisione di conferire 

al momento 

, senza possibilità di integrazioni postume o di 

motivazioni dal contenuto generico. 

 Per gli enti locali con popolazione superiore ai 5.000 abitanti, il 

parere 

 
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, oggetto e compenso della collaborazione; non 

ita, in via eccezionale, al 
solo fine di completare il progetto e per ritardi non imputabili al collaboratore, ferma restando la 

 
Si prescinde dal requisito della comprovata specializzazione universitaria in caso di stipulazione di 
contratti di collaborazione per attività che debbano essere svolte da professionisti iscritti in ordini o 
albi o con soggetti che operino nel campo dell'arte, dello spettacolo dei mestieri artigianali o 

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, ferma restando la necessità di accertare la maturata esperienza nel settore. Il ricorso ai 
contratti di cui al presente comma per lo svolgimento di funzioni ordinarie o l'utilizzo dei soggetti 
incaricati ai sensi del medesimo comma come lavoratori subordinati è causa di responsabilità 
amministrativa per il dirigente che ha stipulato i contratti. Il secondo periodo dell'articolo 1, c. 9, del 
decreto-legge 12 luglio 2004, n. 168, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2004, n. 191, 
è soppresso. Si applicano le disposizioni previste dall'articolo 36, c. 3, del presente decreto 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, c. 5-quater. 
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, c. 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 

o 27 ottobre 2009, n. 150 e dei 
. 5, della L. 17 
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finanziaria dell . La norma che viene, al riguardo, in considerazione è 

. 42, della L. 30 dicembre 2004, n. 311, che la Sezione delle 

autonomie, con del. n. 4/2006, aveva ritenuto implicitamente abrogata dalla 

legge finanziaria 2006 ma la cui la vigenza è stata successivamente acclarata 

dalla giurisprudenza contabile4, in quanto non esplicitamente abrogata e non 

incompatibile con la nuova disciplina (finalizzata al contenimento della spesa) 

dettata in materia, che impone tetti di spesa e la trasmissione degli atti alle 

Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti. pertanto, di 

, in qualità 

di organo di controllo interno dell , permane e riguarda un singolo atto di 

spesa, avendo finalità distinte dal controllo sulla gestione affidato alla 

magistratura contabile avente propriamente . 

 da parte degli enti locali in violazione del previo 

parere del revisore ituisce illecito disciplinare e determina responsabilità 

 (art. 1, c. 42, cit.). 

 , inoltre, conferito sulla base di procedure comparative 

che le amministrazioni pubbliche disciplinano e rendono pubbliche, secondo i 

propri ordinamenti (art. 7, c. 6-bis, D. Lgs. 165/2001); 

Solo in casi eccezionali, da motivare adeguatamente in base a condizioni di 

o, senza procedura 

comparativa. 

Soccorrono, in tal senso, i regolamenti adottati dagli enti che hanno lo scopo 

sono consentiti , del TUEL a prevedere 

di un regolamento che disciplini il ricorso a 

. 

Tuttavia la regola resta la procedura comparativa, volta ad assicurare il 

rispetto dei principi di trasparenza e par condicio tra i potenziali affidatari 

, potendosi procedere, come ritenuto dalla giurisprudenza 

contabile, solo in via eccezionale ad affidamento diretto unicamente in caso 

di procedura concorsuale andata deserta, unicità della prestazione sotto il 

profilo soggettivo, assoluta urgenza determinata dalla imprevedibile 

necessità della consulenza dovuta a un evento eccezionale. 

 
4 Tra altre, Sez. contr. Emilia-Romagna, del. n. 95/2017/REG; Sez. contr. Toscana, del. n. 
6/2020/VSG. 
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Va evidenziato, peraltro, che non è legittimamente ammissibile procedere 

 neanche in caso di esiguità del compenso da erogare, 

Testo Unico sul 

pubblico impiego non è assimilabile alle procedure previste dal codice degli 

appalti. 

La procedura comparativa deve avvenire in base a criteri oggettivi e 

previamente conoscibili di selezione, essendo   principio generale 

quello per cui in presenza di procedure selettive condotte dalla PA, al fine 

preminente di evitare abusi o violazioni della par condicio e del principio di 

imparzialità, tutte le condizioni o criteri di scelta siano predeterminati dalla 

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 . contr. Piemonte, 

del. n. 22/2015/SRCPIE/REG). 

Selezionato il contraente, il conferimento  

forma scritta e contenere i seguenti elementi: adeguata motivazione in 

relazione alla descrizio

propria discrezionalità, descrizione delle caratteristiche professionali richieste 

atte a soddisfare detta esigenza, assenza nella struttura di personale in 

possesso di tali caratteristiche, da provarsi per tabulas mediante 

dimostrazione della specifica attività di ricognizione del personale interno 

idoneo allo scopo  delle caratteristiche 

richieste e risultanti dal suo curriculum vitae; 

relazione a durata, oggetto della prestazione, compenso. 

 ssere determinato, dovendo corrispondere a 

obiettivi o progetti specifici e determinati. 

Sono pertanto illegittimi gli incarichi il cui oggetto sia indeterminato o 

generico e anche il compenso deve avere le medesime caratteristiche non 

potendo essere demandato a un successivo provvedimento che integri un 

rinvio in bianco a un futuro atto di liquidazione, determinandosi altrimenti 

assoluta incertezza sulla spesa ed essendo da considerare carente - e 

pertanto illegittimo - un incarico a tale stregua conferito. 

 competenze istituzionali 

ramma approvato dal 

consiglio ai sensi art. 42, c. 2, del TUEL, ma non possono rientrare, tra 

le prestazioni conferibili, funzioni ordinarie attribuibili al personale di ruolo. 
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Si precisa, sul punto, che, a differenza del rapporto di lavoro subordinato, 

- tramite clausola contrattuale o 

de facto  l

prestazione utile e funzionale alle proprie esigenze. A tale proposito, nei 

ione incompatibile 

con la ratio e la lettera delle nuove disposizioni introdotte dal D. Lgs. n. 

75/2017.  

 La prestazione richiesta a altamente qualificata , 

potendosi prescindere dal requisito della comprovata specializzazione anche 

universitaria solo nei casi espressamente previsti dalla legge.  

 Il ricorso a personale esterno, essendo eccezionale, comporta che i 

conferimenti disposti abbiano sempre il carattere della temporaneità e non 

siano prorogabili se non nei limiti del  già 

avviata.  

È parimenti vietato il rinnovo  in quanto un eventuale nuovo 

incarico dovrebbe fare riferimento a un nuovo progetto ed essere conferito 

previo esperimento di apposita procedura comparativa (come anche ribadito 

nella circolare del Dipartimento della Funzione Pubblica n. 2/2008). 

 

curriculum vitae 

e della durata  stesso) deve essere pubblicato sul sito istituzionale 

 

successivi alla cessazione dello stesso , comportando, omessa 

pubblicazione, sanzioni endo, la 

stessa, elemento di valutazione della responsabilità dirigenziale5. 

 
5 Art. 15 D. Lsg. 33/2013 - Obblighi di pubblicazione concernenti i titolari di incarichi di collaborazione 
o consulenza: 
1. Fermo restando quanto previsto dall'articolo 9-bis e fermi restando gli obblighi di comunicazione di 

cui all'articolo 17, c. 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 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 
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Vi sono infine disposizioni applicabili 

di pubblico dipendente, essendo prevista, nel , la necessità della 

previa autorizzazione , pena, in caso 

contrario, le conseguenze sanzionatorie e disciplinari sancite a

Lgs. n. 165/2001. 

Si rammenta, come ultimo requ

D.Lgs. n. 165/2001. 

1.3  del controllo intestato alla Sezione, ovvero 

gli incarichi di consulenza, si osserva che, trattandosi di pareri resi da esperti, 

hanno natura di , in particolare intellettuale, 

disciplinati dagli artt. 2222  2238 del codice civile che hanno ad oggetto attività 

valutative o soluzioni a problemi posti dal committente non comprendendo attività 

2. E trasmesso dal Comune di XXXXXXX

2.1 Ribadito che il controllo sugli atti di consulenza comporta, 

preliminarmente, la sommaria disamina degli atti pervenuti alla Sezione, ai sensi 

del citato comma 173 nomen 

iuris, gli atti relativi a incarichi di consulenza  soggetti al controllo ai sensi 

art. 1, c. 173, della L. n. 266/2005 in conformità alla delibera di questa 

Sezione n. 195/2022/INPR - sono quindi esaminati verificando il rispetto 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, c. 14, secondo periodo, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n.165 e successive 
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 39 
4. Le pubbliche amministrazioni pubblicano i dati cui ai commi 1 e 2 entro tre mesi dal conferimento
dell'incarico e per i tre anni successivi alla cessazione dell'incarico. 
Art.46 del D. Lgs. 33/2013 - Responsabilità derivante dalla violazione delle disposizioni in materia di 
obblighi di pubblicazione e di accesso civico 
1. L'inadempimento degli obblighi di pubblicazione previsti dalla normativa vigente e il rifiuto, il
differimento e la limitazione dell'accesso civico, al di fuori delle ipotesi previste dall'articolo 5- bis, 
costituiscono elemento di valutazione della responsabilità dirigenziale, eventuale causa di 
responsabilità per danno all'immagine dell'amministrazione e sono comunque valutati ai fini della 
corresponsione della retribuzione di risultato e del trattamento accessorio collegato alla performance 
individuale dei responsabili 
2. Il responsabile non risponde dell'inadempimento degli obblighi di cui al comma 1 se prova che tale
inadempimento è dipeso da causa a lui non imputabile.


