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132 – Corte costituzionale, sentenza 16 luglio 2024; 
Pres. Barbera, Est. Pitruzzella; Corte conti, Sez. giur. 
Campania. 

Responsabilità amministrativa e contabile – Limiti 
fissati dall’art. 21, c. 2, d.l. n. 76/2020 – C.d. scudo 
erariale – Condanna solo per dolo per condotte 
commissive – Dubbi di costituzionalità – Inammis-
sibilità e infondatezza delle questioni – Ragioni sto-
riche, giuridiche e istituzionali – Fatica 
dell’amministrare - Temporaneità della deroga - 
Doverosità. 
Cost., artt. 3, 28, 81, 97, 103; d.l. 16 luglio 2020, n.  
76, convertito con modificazioni dalla legge 11 set-
tembre 2020, n. 120, misure urgenti per la semplifica-
zione e l’innovazione digitale, art. 21, c. 2.  

Responsabilità amministrativo-contabile – Limiti 
fissati dall’art. 21, c. 2, d.l. n. 76/2020 – C.d. scudo 
erariale – Condanna solo per dolo per condotte 
commissive – Regime temporaneo – Costituzionali-
tà – Esclusione di una limitazione “a regime” 
dell’elemento psicologico al solo dolo – Altri possi-
bili interventi demandati al legislatore – Decalogo 
“pungolatorio”. 
Cost., artt. 3, 28, 81, 97, 103; d.l. 16 luglio 2020, n. 
76, convertito con modificazioni dalla legge 11 set-
tembre 2020, n. 120, misure urgenti per la semplifica-
zione e l’innovazione digitale, art. 21, c. 2.  

Sono inammissibili le questioni di legittimità costi-
tuzionale dell’art. 21, c. 2, d.l. n. 76/2020. convertito 
con modificazioni dalla l. n. 120/2020, sollevate, in 
riferimento agli artt. 28, 81 e 103 Cost., mentre non 
sono fondate le questioni di legittimità costituzionale 
dell’art. 21, c. 2, d.l. n. 76/2020 sollevate in riferimen-
to agli artt. 3 e 97 Cost. stante la temporaneità della 
norma limitativa della giurisdizione contabile su con-
dotte attive solo dolose, in relazione al contesto istitu-
zionale, giuridico e storico in cui opera l’agente pub-
blico, post pandemico e poi attuativo della normativa 
del Pnrr, contesto connotato dalla “fatica 
dell’amministrare”.(1) 

Una complessiva riforma della responsabilità 
amministrativa è richiesta al legislatore per ristabilire 
una coerenza tra la sua disciplina e le trasformazioni 
dell’amministrazione e del contesto in cui essa deve 
operare: a tal fine il legislatore non potrà limitare 
l’elemento soggettivo al dolo – limitazione che ha tro-
vato giustificazione esclusivamente in una disciplina 
provvisoria radicata nelle caratteristiche peculiari del 
contesto – ma potrà procedere: a) a un’adeguata ti-
pizzazione della colpa grave; b) all’introduzione di un 
limite massimo oltre il quale il danno, per ragioni di 
equità nella ripartizione del rischio, non viene addos-
sato al dipendente pubblico, ma resta a carico 
dell’amministrazione; c) alla modifica della disciplina 

 
(1) Segue nota di V. Tenore, Vuolsi così colà dove si puote 

ciò che si vuole, e più non dimandare: lo “scudo erariale” è 
legittimo perché temporaneo e teso ad alleviare “la fatica 
dell’amministrare”, che rende legittimo anche l’adottando pro-
getto di legge Foti C1621. 

del potere riduttivo, prevedendo, oltre all’attuale ipote-
si generale affidata alla discrezionalità del giudice, ul-
teriori fattispecie obbligatorie normativamente tipizzate 
nei presupposti; d) al rafforzamento delle funzioni di 
controllo della Corte dei conti, con il contestuale abbi-
namento di una esenzione da responsabilità colposa 
per coloro che si adeguino alle sue indicazioni; e) alla 
incentivazione delle polizze assicurative; f) alla ecce-
zionale esclusione della responsabilità colposa per 
specifiche categorie di pubblici dipendenti, anche solo 
in relazione a determinate tipologie di atti, in ragione 
della particolare complessità delle loro funzioni o man-
sioni e/o del connesso elevato rischio patrimoniale; g) 
a scongiurare la moltiplicazione delle responsabilità 
degli amministratori per i medesimi fatti materiali e 
spesso non coordinate tra loro. (2) 

 
Considerato in diritto 

l. Con ordinanza del 18 dicembre 2023, iscritta al 
n. 19 del registro ordinanze 2024, la Corte dei conti, 
Sezione giurisdizionale per la Regione Campania, ha 
sollevato, in riferimento agli artt. 3, 28, 81, 97 e 103 
Cost., questioni di legittimità costituzionale dell’art. 
21, c. 2, del d.l. n. 76/2020, come convertito, che pre-
vede, per le condotte commissive, una temporanea li-
mitazione della responsabilità amministrativa alle sole 
ipotesi dolose. 

In particolare, la disposizione censurata, al mo-
mento della pubblicazione dell’ordinanza di rimessio-
ne, stabiliva che, «[l]imitatamente ai fatti commessi 
dalla data di entrata in vigore del presente decreto e 
fino al 30 giugno 2024, la responsabilità dei soggetti 
sottoposti alla giurisdizione della Corte dei conti in 
materia di contabilità pubblica per l’azione di respon-
sabilità di cui all’articolo 1 l. 14 gennaio 1994, n. 20, è 
limitata ai casi in cui la produzione del danno conse-
guente alla condotta del soggetto agente è da lui dolo-
samente voluta. La limitazione di responsabilità previ-
sta dal primo periodo non si applica per i danni cagio-
nati da omissione o inerzia del soggetto agente». 

Il rimettente muove alla disposizione in parola una 
serie di censure, articolate con riferimento a diversi 
parametri costituzionali e strettamente intrecciate tra 
loro. 

In sostanza, secondo il giudice a quo, l’art. 21, c. 
2, d.l. n. 76/2020, come convertito: 

a) esenta da responsabilità amministrativa i pubbli-
ci dipendenti che hanno tenuto una condotta attiva 
gravemente colposa, così incidendo su un «punto di 
equilibrio» riconosciuto dalla giurisprudenza costitu-
zionale quale «principio generale» e deresponsabiliz-
zando l’operato dei pubblici dipendenti medesimi, in 
violazione degli artt. 3 e 97 Cost.; 

b) pur essendo finalizzato a consentire la ripresa 
dell’economia duramente penalizzata dalla pandemia, 
ricomprende qualsiasi condotta attiva e non solo quel-
le inerenti alla gestione dell’emergenza epidemiologi-
ca o in grado di rilanciare il sistema economico, e non 
distingue tra attività provvedimentali e materiali, e tra 



N. 4/2024  PARTE V – ALTRE CORTI 

 
 

condotte causative di danni verso l’amministrazione e 
verso terzi, in violazione degli artt. 3 e 97 Cost.; 

c) opera una «discriminazione irragionevole» tra 
coloro che hanno la gestione attiva e i compiti «di 
predisporre i provvedimenti amministrativi» e coloro 
che hanno obblighi di controllo e vigilanza, i quali ul-
timi continuano a rispondere anche per condotte 
commissive connotate da colpa grave, in violazione 
dell’art. 3 Cost.; 

d) discrimina tra i lavoratori del settore privato e 
quelli del settore pubblico, «perché, rispetto ai primi, i 
secondi, che già godono di un’esenzione per colpa lie-
ve, nell’attualità sono ancora più avvantaggiati essen-
do responsabili […] solo per condotte attive dolose o 
omissive gravemente colpose», in violazione dell’art. 
3 Cost.; 

e) sottrae alla giurisdizione della Corte dei conti 
«l’assoggettabilità a responsabilità» delle condotte at-
tive gravemente colpose, ossia di un’ampia area di 
condotte foriere di danno erariale, in violazione 
dell’art. 103 Cost.; 

f) “svuota” la responsabilità del pubblico dipen-
dente e, al contempo, impedisce all’amministrazione 
di ricevere adeguato ristoro nel caso di condotte attive 
gravemente colpose e causative di danno, «che non 
poco contribuiscono ai deficit dei bilanci pubblici», in 
violazione degli artt. 28 e 81 Cost. 

2. Il termine finale della delimitazione della re-
sponsabilità introdotta dalla disposizione censurata è 
stato più volte modificato, come pure evidenziato dal-
lo stesso rimettente. 

Tale termine, originariamente fissato al 31 luglio 
2021, è stato in un primo momento, in sede di conver-
sione, spostato al 31 dicembre 2021; poi al 30 giugno 
2023, indi al 30 giugno 2024 e, infine, al 31 dicembre 
del medesimo anno (ad opera, rispettivamente, 
dell’art. 51, c. 1, lett. h, d.l. 31 maggio 2021, n. 77, 
recante «Governance del Piano nazionale di rilancio e 
resilienza e prime misure di rafforzamento delle strut-
ture amministrative e di accelerazione e snellimento 
delle procedure», convertito, con modificazioni, nella 
l. 29 luglio 2021, n. 108; dell’art. 1, c. 12-quinques, 
lett. a, d.l. 22 aprile 2023, n. 44, recante «Disposizioni 
urgenti per il rafforzamento della capacità amministra-
tiva delle amministrazioni pubbliche», convertito, con 
modificazioni, nella l. 21 giugno 2023, n. 74; e 
dell’art. 8, c. 5-bis, d.l. 30 dicembre 2023, n. 215, re-
cante «Disposizioni urgenti in materia di termini nor-
mativi», convertito, con modificazioni, nella legge 23 
febbraio 2024, n. 18). 

3. In via preliminare e in primo luogo, deve esclu-
dersi che l’ultima modifica normativa di cui si è dato 
conto – l’unica sopravvenuta all’ordinanza di rimes-
sione – imponga la restituzione degli atti al giudice a 
quo per una nuova valutazione sulla rilevanza, perché 
lo ius superveniens, limitandosi a spostare in avanti il 
termine finale di vigenza della norma censurata, non 
ha inciso sulla sua applicazione ai fatti pregressi (tra le 
tante, sent. n. 257/ 2017). 

Va parimenti esclusa, in secondo luogo, la necessi-
tà di una restituzione degli atti per una nuova valuta-
zione sulla non manifesta infondatezza, dal momento 
che l’intervento normativo, nel prolungare l’efficacia 
della disciplina censurata, lungi dal muoversi nella di-
rezione auspicata dal rimettente, aggrava i denunciati 
vizi di legittimità costituzionale (tra le tante, sentenze 
n. 213/2021, n. 51/2019, nn. 125 e 33/2018). 

Piuttosto, poiché lo ius superveniens, al pari delle 
precedenti proroghe, ha inciso solo sull’orizzonte 
temporale della disposizione, lo scrutinio di legittimità 
costituzionale va condotto sulla disposizione medesi-
ma come da ultimo modificata, «rimanendo sostan-
zialmente invariata la norma in essa contenuta e, con 
essa, le censure che la investono (ex plurimis, senten-
ze n. 44/2018 e n. 84/1996)» (sent. n. 165/2020). 

4. In punto di rilevanza, il rimettente deduce che 
nove degli assegni con cui è stata operata la sottrazio-
ne fraudolenta ad opera del cassiere sono stati co-
firmati da alcuni dei convenuti nel giudizio a quo in 
epoca successiva all’entrata in vigore del decreto-
legge e prima del 20 gennaio 2021. 

Trattandosi di condotte commissive ricomprese 
nell’arco temporale indicato dalla disposizione censu-
rata e gravemente colpose – perché compiute in ma-
croscopica violazione dell’obbligo di verifica della 
regolarità e correttezza del procedimento di spesa gra-
vante sui medesimi convenuti – esse, in forza della 
disposizione censurata, non potrebbero essere prese in 
considerazione al fine di accertare la loro quota di re-
sponsabilità. 

Il giudice a quo precisa, poi, che tali condotte non 
potrebbero essere considerate omissive – il che esclu-
derebbe la rilevanza delle questioni, dal momento che 
la disposizione censurata esonera da responsabilità per 
colpa grave unicamente quelle commissive – sol per-
ché ai menzionati convenuti è rimproverato di avere 
apposto le firme omettendo di esercitare i dovuti con-
trolli. 

Siffatta motivazione regge al controllo “esterno” 
rimesso a questa Corte e limitato alla verifica della sua 
non manifesta implausibilità, erroneità o contradditto-
rietà (tra le tante, sentenze n. 50/2024, n. 164/2023, n. 
192/2022 e n. 32/2021). 

La condotta produttiva di danno erariale contestata 
ad alcuni dei convenuti è infatti quella di avere co-
firmato assegni poi indebitamente riscossi dal cassiere 
e, dal punto di vista naturalistico, non vi è dubbio che 
abbia natura commissiva. 

Lo stesso giudice contabile, chiamato ad individua-
re l’ambito di operatività della disposizione oggi cen-
surata, ha in diverse occasioni fatto riferimento a tale 
approccio naturalistico per distinguere tra condotte 
commissive e omissive (Corte conti, Sez. giur. Sarde-
gna, sent. 9 febbraio 2024, n. 32; Sez. giur. Trentino-
Alto Adige, sent. 21 giugno 2023, n. 19; Sez. giur. 
Regione siciliana, sent. 13 giugno 2023, n. 305; Sez. 
giur. Emilia-Romagna, sent. 21 aprile 2022, n. 72). 

5. Prima di esaminare il merito delle questioni, è 
necessario brevemente tratteggiare le caratteristiche 
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salienti della responsabilità amministrativa dei sogget-
ti sottoposti alla giurisdizione della Corte dei conti. 

5.1. Come già ricordato da questa Corte (sent. n. 
203/2022), la responsabilità in questione rinviene la 
sua prima vigente fonte normativa nell’art. 82, primo 
comma, r.d. n. 2440/1923, secondo cui «[l]’impiegato 
che, per azione od omissione, anche solo colposa, 
nell’esercizio delle sue funzioni, cagioni danno allo 
Stato, è tenuto a risarcirlo». 

Essa è esercitata innanzi alla Corte dei conti dal 
pubblico ministero contabile ed è principalmente re-
golata, sul piano sostanziale, dall’art. 1 l. n. 20/1994, 
mentre gli aspetti processuali della correlativa azione 
sono ora disciplinati dal d.lgs. 26 agosto 2016, n. 174 
(Codice di giustizia contabile, adottato ai sensi 
dell’art. 20, l. 7 agosto 2015, n. 124). 

I fondamentali tratti della responsabilità in que-
stione, per come stratificatisi nel tempo anteriormente 
alla disposizione censurata, sono i seguenti: 

– è una responsabilità personale, il cui debito non è 
trasmissibile agli eredi (salve le ipotesi di illecito ar-
ricchimento del dante causa e di conseguente indebito 
arricchimento degli eredi stessi: art. 1, c. 1, l. n. 
20/1994); 

– l’elemento psicologico richiesto per 
l’integrazione dell’illecito è il dolo o la colpa grave, 
con esclusione della colpa lieve (art. 1, c. 1, l. n. 
20/1994, per come modificato dall’art. 3, c. 1, lett. a, 
d.l. n. 543/1996, come convertito); 

– dà luogo ad un’obbligazione non solidale ma 
parziaria (art. 1, c. 1-quater, l. n. 20/1994, ai sensi del 
quale «[s]e il fatto dannoso è causato da più persone, 
la Corte dei conti, valutate le singole responsabilità, 
condanna ciascuno per la parte che vi ha preso»); 

– non si estende al «merito delle scelte discrezio-
nali» (art. 1, c. 1, l. n. 20/1994); 

– in caso di decisioni di organi collegiali, «si impu-
ta esclusivamente a coloro che hanno espresso voto 
favorevole» e, in caso di «atti che rientrano nella 
competenza propria degli uffici tecnici o amministra-
tivi», non si estende ai titolari degli organi politici che 
in buona fede li abbiano approvati ovvero ne abbiano 
autorizzato o consentito l’esecuzione (art. 1, c. 1-ter, l. 
n. 20/1994); 

– il giudice può esercitare il cosiddetto “potere ri-
duttivo” (art. 83, primo comma, r.d. n. 2440/1923, se-
condo cui la Corte dei conti, «valutate le singole re-
sponsabilità, può porre a carico dei responsabili tutto o 
parte del danno accertato o del valore perduto»); 

– è caratterizzata dall’operare di una estesa com-
pensatio lucri cum damno (art. 1, c. 1-bis, della l. n. 
20/1994, secondo cui «[n]el giudizio di responsabilità, 
fermo restando il potere di riduzione, deve tenersi 
conto dei vantaggi comunque conseguiti 
dall’amministrazione di appartenenza, o da altra am-
ministrazione, o dalla comunità amministrata in rela-
zione al comportamento degli amministratori o dei di-
pendenti pubblici soggetti al giudizio di responsabili-
tà»); 

– il suo termine prescrizionale è di cinque anni, 
«decorrenti dalla data in cui si è verificato il fatto 
dannoso, ovvero, in caso di occultamento doloso del 
danno, dalla data della sua scoperta» (art. 1, c. 2, l. n. 
20/1994). 

5.2. La dottrina prevalente e la stessa giurispruden-
za costituzionale sottolineano il carattere composito 
della responsabilità in esame, in ragione del concorre-
re delle funzioni di prevenzione, risarcitoria e sanzio-
natoria (tra le più recenti, sentenze n. 123/2023 e n. 
203/2022). 

La responsabilità amministrativa per danno eraria-
le, pur combinando «elementi restitutori e di deterren-
za» (sent. n. 371/1998) e nonostante in più aspetti si 
discosti dall’archetipo della comune disciplina civili-
stica (sentenze n. 123/2023, n. 203/2022, n. 355/2010 
e n. 453/1998), non smarrisce la sua natura risarcitoria 
di fondo (tra le tante, Corte dei conti, Sez. giur. Sici-
lia, sent. 21 gennaio 2021, n. 59; Sez. riun. giur., sen-
tenze 18 giugno 2015, n. 28; 27 dicembre 2007, n. 12 
e 1° marzo 1996, n. 26; nello stesso senso, Corte edu, 
seconda sezione, sentenza 13 maggio 2014, Rigolio c. 
Italia), essendo ancorata al danno subito, dal momento 
che in assenza dello stesso e oltre lo stesso non può 
esservi responsabilità. 

6. Nel merito, la questione avente priorità logica è 
quella con cui il rimettente dubita che il legislatore 
possa discostarsi, senza porsi in contrasto con gli artt. 
3 e 97 Cost., dal principio generale dell’ordinamento 
che vedrebbe nella imputabilità a titolo di dolo e colpa 
grave il giusto «punto di equilibrio del sistema», che 
individua «il quantum di rischio che deve ricadere sul 
datore di lavoro amministrazione pubblica per i danni 
causati dai dipendenti, nell’ottica, da un lato», di in-
centivare l’operato attivo degli amministratori e, 
dall’altro, di «non incentivare condotte» negligenti e 
«foriere di danno». 

6.1.  La questione non è fondata. 

6.2. L’art. 21, c. 2, d.l. n. 76/2020, come converti-
to, ha introdotto una disciplina provvisoria (prorogata 
con successivi decreti-legge fino al 31 dicembre 
2024), che, quanto alle condotte attive, limita la re-
sponsabilità dei soggetti sottoposti alla giurisdizione 
della Corte dei conti alle sole ipotesi dolose. 

Il legislatore, con la disposizione in esame, ha così 
modificato, in via temporanea, la disciplina 
dell’elemento soggettivo della responsabilità ammini-
strativa, che l’art. 1, c. 1, l. n. 20/1994 (come modifi-
cato dall’art. 3, c. 1, lett. a, d.l. n. 543/1996, come 
convertito) àncora, a regime, al dolo e alla colpa gra-
ve. 

Il riassetto della responsabilità amministrativa re-
cato proprio da quest’ultima legge era una componen-
te di un processo riformatore di più ampio respiro che 
ha avuto luogo negli anni Novanta del secolo scorso. 

I suoi tasselli principali erano costituiti dalla l. 8 
giugno 1990, n. 142 (Ordinamento delle autonomie 
locali), dalla l. 7 agosto 1990, n. 241 (Nuove norme in 
materia di procedimento amministrativo e di diritto di 
accesso ai documenti amministrativi), dal d.lgs. 3 feb-
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braio 1993, n. 29 (Razionalizzazione della organizza-
zione delle Amministrazioni pubbliche e revisione 
della disciplina in materia di pubblico impiego, a 
norma dell’articolo 2 della legge 23 ottobre 1992, n. 
421), nonché dalla l. 15 marzo 1997, n. 59 (Delega al 
Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle 
regioni ed enti locali, per la riforma della pubblica 
amministrazione e per la semplificazione amministra-
tiva), dalla l. 15 maggio 1997, n. 127 (Misure urgenti 
per lo snellimento dell’attività amministrativa e dei 
procedimenti di decisione e di controllo), e dal d.lg. 
31 marzo 1998, n. 112 (Conferimento di funzioni e 
compiti amministrativi dello Stato alle regioni ed agli 
enti locali, in attuazione del capo I della legge 15 mar-
zo 1997, n. 59). 

Attraverso un articolato e complessivo processo di 
riforma si introduceva un nuovo modello di pubblica 
amministrazione. 

In particolare, quest’ultima, come stabilito dalla l. 
n. 241/1990, oltre che dal principio di legalità, sarebbe 
stata retta dai criteri di economicità ed efficacia (art. 
1). I dirigenti, poi, in forza della l. n. 142/1990 e del 
d.lgs. n. 29/1993, si sono visti compiutamente attribui-
re il compito di conseguire gli obiettivi assegnati dagli 
organi di governo e, conseguenzialmente, sono stati 
configurati quali responsabili per i risultati effettiva-
mente raggiunti. 

Tali fondamentali innovazioni – tra le altre – mar-
cavano il passaggio da un’amministrazione che, se-
condo il modello dello Stato di diritto liberale, doveva 
dare semplicemente esecuzione alla legge, adottando 
un singolo e puntuale atto amministrativo, a quella che 
è stata definita “amministrazione di risultato”, cioè 
un’amministrazione che deve raggiungere determinati 
obiettivi di policy e che risponde dei risultati econo-
mici e sociali conseguiti attraverso la sua complessiva 
attività. 

Con la descritta evoluzione del sistema, il legisla-
tore, anche a mezzo del riassetto della responsabilità 
amministrativa operato dalla l. n. 20/1994 e dalle suc-
cessive modifiche, intendeva promuovere 
un’amministrazione sempre meno relegata 
all’esecuzione del già deciso con la legge, ma orienta-
ta – appunto – al risultato, e perciò sempre più am-
piamente investita del compito di scegliere, 
nell’ambito della cornice legislativa, i mezzi di azione 
ritenuti più appropriati, di ponderare i molteplici inte-
ressi pubblici e privati coinvolti dalla decisione am-
ministrativa, di legare insieme in un disegno unitario 
differenti atti e provvedimenti, e di assicurare 
l’efficienza, operando in un orizzonte temporale ben 
preciso (il tempo, a partire dall’art. 2 l. n. 241/1990, 
non è più una variabile indipendente dell’agire ammi-
nistrativo). 

L’ampia discrezionalità, peraltro esercitata in un 
ambiente in cui la complessità istituzionale, sociale e 
giuridica è andata progressivamente crescendo, è una 
componente essenziale e caratterizzante tale tipo di 
amministrazione. La necessità di scegliere, entro un 
termine predeterminato, sovente tra un ventaglio am-

pio di possibilità e in un ambito non più integralmente 
tracciato dalla legge, accresce inevitabilmente la pos-
sibilità di errori da parte dell’agente pubblico, ingene-
rando il rischio della sua inazione. 

Per evitare tale pericolo, come ricordato, l’art. 3, c. 
1, lett. a), d.l. n. 543/1996, come convertito (modifi-
cando l’art. 1, c. 1, l. n. 20/1994), ha escluso la colpa 
lieve dalla configurazione dell’elemento soggettivo 
della responsabilità amministrativa, che pertanto è sta-
ta circoscritta ai casi di dolo o colpa grave. 

Il sistema di tale responsabilità – anche attraverso 
il quale, unitamente ai controlli, si estrinseca il ruolo 
fondamentale della Corte dei conti di organo posto al 
servizio (anche) dello Stato-comunità e garante im-
parziale della corretta gestione delle risorse pubbliche 
(tra le tante, sentenze n. 80/2017 e n. 40/2014) – do-
veva, infatti, per necessità di armonia istituzionale, 
atteggiarsi in modo differente col cambiare del model-
lo di amministrazione cui afferisce. 

6.3. Questa Corte, chiamata a giudicare della legit-
timità costituzionale della, da ultimo, menzionata scel-
ta legislativa, in una decisione che costituisce la testa-
ta d’angolo della sua giurisprudenza nella materia, ha 
chiarito che già i relativi lavori preparatori evidenzia-
vano «l’intento di predisporre, nei confronti degli 
amministratori e dei dipendenti pubblici un assetto 
normativo in cui il timore della responsabilità non 
esponga all’eventualità di rallentamenti ed inerzie nel-
lo svolgimento dell’attività amministrativa» (sentenza 
n. 371/1998). 

Pertanto, «[n]ella combinazione di elementi resti-
tutori e di deterrenza che connotano l’istituto qui in 
esame, la disposizione risponde […] alla finalità di 
determinare quanto del rischio dell’attività debba re-
stare a carico dell’apparato e quanto a carico del di-
pendente, nella ricerca di un punto di equilibrio tale da 
rendere, per dipendenti ed amministratori pubblici, la 
prospettiva della responsabilità ragione di stimolo, e 
non di disincentivo» (così, la citata sent. n. 371/1998). 

In questa prospettiva va inquadrata la disciplina 
della responsabilità amministrativa in generale e del 
suo elemento soggettivo in particolare, e tale ottica è 
stata in seguito più volte ribadita (sent. n. 203/2022 e 
n. 355/2010). Essa, dunque, si sostanzia nella scelta 
della ripartizione del rischio dell’attività tra l’apparato 
e l’agente pubblico, al fine di trovare un giusto punto 
di equilibrio. 

Quest’ultimo va individuato tenendo conto, in par-
ticolare, di due esigenze. 

Da una parte, la responsabilità amministrativa, ol-
tre a una funzione risarcitoria, variamente modulabile, 
ha una funzione deterrente. La sua stessa esistenza 
scoraggia i comportamenti non solo dolosi ma anche 
gravemente negligenti dei funzionari pubblici, che 
pregiudicano il buon andamento della pubblica ammi-
nistrazione (art. 97 Cost.) e gli interessi degli stessi 
amministrati, la cui contribuzione al funzionamento 
della macchina pubblica potrebbe essere dissipata 
senza alcun beneficio per la collettività. 
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Dall’altra parte, vi è l’esigenza di impedire che, in 
relazione alle modalità dell’agire amministrativo, il 
rischio dell’attività sia percepito dall’agente pubblico 
come talmente elevato da fungere da disincentivo 
all’azione, pregiudicando, anche in questo caso, il 
buon andamento. 

Il punto di equilibrio può non essere fissato dal le-
gislatore una volta per tutte, ma modulato in funzione 
del contesto istituzionale, giuridico e storico in cui 
opera l’agente pubblico, e del bilanciamento che il le-
gislatore medesimo – nel rispetto del limite della ra-
gionevolezza – intende effettuare, in tale contesto, tra 
le due menzionate esigenze. La stessa scelta legislati-
va della limitazione della responsabilità alle ipotesi 
dolose e gravemente colpose, positivamente scrutinata 
da questa Corte con la citata sentenza n. 371/1998, si 
collocava nel processo di trasformazione 
dell’amministrazione di cui si è fatto cenno. 

In linea con le considerazioni testé svolte, nella 
giurisprudenza costituzionale è del resto costante 
l’affermazione che la concreta configurazione della 
responsabilità amministrativa e la definizione del 
margine di discostamento dai principi comuni della 
materia sono rimessi alla discrezionalità del legislato-
re (sentenze n. 123/2023, n. 203/2022, n. 355/2010, n. 
371/1998, n. 411/1988 e ord. n. 168/2019), «con il so-
lo limite della non manifesta irragionevolezza e arbi-
trarietà della scelta» (sent. n. 355/2010; nello stesso 
senso, sent. n. 371/1998, ordinanze n. 168/2019, nn. 
219, 221 e 286/2011). 

6.4. Nel tempo trascorso successivamente alla ri-
cordata legislazione di riforma degli anni Novanta del 
secolo scorso e alla sent. n. 371/1998, la scelta a favo-
re di un’amministrazione di risultato si è andata via 
via consolidando (ad esempio, con il d.lgs. 30 marzo 
2001, n. 165, recante «Norme generali 
sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle 
amministrazioni pubbliche», con la l. 15 luglio 2002, 
n. 145, recante «Disposizioni per il riordino della diri-
genza statale e per favorire lo scambio di esperienze e 
l’interazione tra pubblico e privato», e con il d.lgs. 27 
ottobre 2009, n. 150, recante «Attuazione della l. 4 
marzo 2009, n. 15, in materia di ottimizzazione della 
produttività del lavoro pubblico e di efficienza e tra-
sparenza delle pubbliche amministrazioni»). 

Particolarmente emblematico di questa tendenza è 
il recente d.lgs. 31 marzo 2023, n. 36 (Codice dei con-
tratti pubblici, in attuazione dell’art. 1, l. 21 giugno 
2022, n. 78, recante delega al Governo in materia di 
contratti pubblici). Quest’ultimo, nell’enunciare i 
principi generali che reggono l’azione amministrativa 
nella materia colloca, rispettivamente agli artt. 1 e 2, il 
«principio del risultato» e quello correlato della «fidu-
cia». 

In particolare, l’art. 1 stabilisce, al c. 4, che il prin-
cipio del risultato costituisce «criterio prioritario per 
l’esercizio del potere discrezionale e per 
l’individuazione della regola del caso concreto, non-
ché per […] valutare la responsabilità del personale 
che svolge funzioni amministrative o tecniche nelle 

fasi di programmazione, progettazione, affidamento 
ed esecuzione dei contratti». Quanto al principio della 
fiducia, il nuovo codice dei contratti afferma che esso 
«favorisce e valorizza l’iniziativa e l’autonomia deci-
sionale dei funzionari pubblici, con particolare riferi-
mento alle valutazioni e alle scelte per l’acquisizione e 
l’esecuzione delle prestazioni secondo il principio del 
risultato» (art. 2, c. 2). 

Coerentemente con la valorizzazione del principio 
del risultato e di quello della fiducia, e a riprova della 
stretta correlazione che esiste tra modello di ammini-
strazione pubblica e regime della responsabilità am-
ministrativa, il codice dei contratti ha ridotto la quota 
di rischio a carico del dipendente pubblico. Infatti, da 
un lato, ha operato una tipizzazione della colpa grave 
rilevante in sede di responsabilità amministrativa (art. 
2, c. 3), e, dall’altro, ha posto a carico 
dell’amministrazione una serie di obblighi, tra cui 
quello di adottare azioni per la copertura assicurativa 
dei rischi per il personale (artt. 2, c. 4, e 15, c. 7). 

6.5. Nei decenni successivi alla riforma della re-
sponsabilità amministrativa del 1994 la complessità 
dell’ambiente in cui operano gli agenti pubblici è di-
venuta ancora maggiore, sul piano istituzionale, giuri-
dico e fattuale, rendendo più difficili le scelte ammini-
strative in cui si estrinseca la discrezionalità e più faci-
le l’errore, anche grave. A questo riguardo è sufficien-
te richiamare alcune tendenze. 

In primo luogo, va sottolineato come 
l’individuazione delle norme da applicare al caso con-
creto sia estremamente problematica e sovente non dia 
luogo a risultati univoci, a causa di un sistema giuridi-
co multilivello in cui operano fonti di provenienza di-
versa (eurounitaria, statale, regionale e locale), spesso 
tra loro non coordinate. 

A ciò si aggiungono le difficoltà interpretative de-
rivanti da una caotica produzione legislativa, alimen-
tata dalla “fame di norme” delle società moderne e dal 
ricorso frequente da parte della legge a “compromessi 
dilatori”, che trasferiscono quasi interamente 
sull’amministrazione il compito di determinare 
l’assetto di interessi ed esigenze tra loro confliggenti. 

In secondo luogo, non possono non essere tenuti in 
considerazione i costanti tagli alle risorse finanziarie, 
umane e strumentali delle amministrazioni, a causa 
delle ben note esigenze di bilancio, in presenza di un 
elevatissimo debito pubblico. 

Amministrare con mezzi spesso inadeguati accre-
sce il rischio che il dipendente pubblico commetta un 
errore, che potrebbe essere qualificato in sede di re-
sponsabilità amministrativa come frutto di grave ne-
gligenza. 

In terzo luogo, vi sono alcune tendenze strutturali 
delle odierne società e dei loro sistemi amministrativi. 

Da un lato, il pluralismo sociale e il pluralismo 
istituzionale si proiettano nei procedimenti ammini-
strativi e nelle istituzioni pubbliche, rendendo sempre 
più problematica ed esposta alla contestazione la pon-
derazione di tali interessi in cui si risolve l’esercizio 
della discrezionalità amministrativa. Dall’altro, vi è il 
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moltiplicarsi dei rischi provocati dalla stessa attività 
umana e che spesso sono conseguenze non intenziona-
li dello sviluppo tecnologico ed economico (rischi 
ambientali, sanitari, connessi al clima, legati alle di-
namiche delle catene globali del valore, finanziari, 
inerenti alla sicurezza pubblica, et cetera). 

Sull’agente pubblico si scarica così la difficile 
scelta tra quale delle due esigenze privilegiare: 
l’esigenza di precauzione, con i suoi costi, ovvero 
quella di favorire l’iniziativa economica, la creazione 
di posti di lavoro, la raccolta di risorse sui mercati fi-
nanziari, e cioè tutte attività che, in caso di concretiz-
zazione di qualcuno dei rischi menzionati, sono su-
scettibili di cagionare danni all’amministrazione e alla 
collettività. 

Gli sviluppi sinteticamente richiamati hanno ac-
centuato la “fatica dell’amministrare”, rendendo diffi-
cile l’esercizio della discrezionalità amministrativa e 
stimolando, come reazione al rischio percepito di in-
correre in responsabilità, la “burocrazia difensiva”. 
Quest’ultima risulta peraltro alimentata anche 
dall’incertezza provocata da una disciplina che si affi-
da a un concetto giuridico indeterminato, quale quello 
della colpa grave, anziché procedere a una sua tipizza-
zione. 

6.6. Il consolidamento dell’amministrazione di ri-
sultato e i profondi mutamenti del contesto in cui essa 
opera giustificano la ricerca legislativa di nuovi punti 
di equilibrio che riducano la quantità di rischio 
dell’attività che grava sull’agente pubblico, in modo 
che il regime della responsabilità, nel suo complesso, 
non funga da disincentivo all’azione. 

Come avviene anche per altre forme di responsabi-
lità, è necessario ricercare un equilibrio tra i pericoli 
di overdeterrence e underdeterrence. Non esiste una 
disciplina che li escluda entrambi e il legislatore è 
chiamato inevitabilmente a decidere di contrastare 
prevalentemente l’uno o l’altro, e inversamente di 
considerare socialmente più accettabile un pericolo 
anziché l’altro. 

6.6.1. Le ricordate trasformazioni, tuttavia, non po-
trebbero concretizzarsi, sullo specifico piano 
dell’elemento soggettivo, in un regime ordinario che 
limitasse la responsabilità amministrativa alla sola 
ipotesi del dolo. 

In tale evenienza, infatti, non si realizzerebbe una 
ragionevole ripartizione del rischio, che invece sareb-
be addossato in modo assolutamente prevalente alla 
collettività, la quale dovrebbe sopportare integralmen-
te il danno arrecato dall’agente pubblico. I comporta-
menti macroscopicamente negligenti non sarebbero 
scoraggiati e, pertanto, la funzione deterrente della re-
sponsabilità amministrativa, strumentale al buon an-
damento dell’amministrazione, ne sarebbe irrimedia-
bilmente indebolita. 

6.6.2. Diverso, però, è il caso in cui la disciplina 
che circoscriva alle sole ipotesi di dolo l’elemento 
soggettivo della responsabilità riguardi esclusivamen-
te un numero limitato di agenti pubblici o determinate 

attività amministrative, allorché esse presentino, 
per le loro caratteristiche intrinseche, un grado di ri-
schio di danno talmente elevato da scoraggiare siste-
maticamente l’azione e dare luogo alla “amministra-
zione difensiva”. 

Non a caso, questa Corte, con la sent. n. 108/ 1967, 
ha dichiarato non fondata la questione di legittimità 
costituzionale di una disposizione che, per quanto qui 
rileva, limitava la responsabilità degli agenti contabili 
e degli ordinatori di spesa delle sovrintendenze alle 
sole condotte dolose per il quinquennio antecedente 
alla sua entrata in vigore. Nel respingere la censura di 
violazione del principio di eguaglianza, la sentenza 
citata ha osservato che il trattamento differenziato ri-
servato ai suddetti funzionari era sorretto da criteri lo-
gici e razionali di tipo soggettivo (lo «stato di disagio 
e apprensione» dei funzionari medesimi) e oggettivo 
(«in relazione alle obiettive particolarità della situa-
zione»), nonché della stessa transitorietà della disci-
plina. 

In altra occasione, si è chiarito che il legislatore, 
con il limite della ragionevolezza, al fine di «garantire 
un più sollecito ed efficiente svolgimento dell’azione 
amministrativa», è libero di disciplinare diversamente 
«la determinazione e la graduazione dei tipi e dei limi-
ti di responsabilità che, in relazione alle varie catego-
rie di dipendenti pubblici o alle particolari situazioni 
regolate, appaiano come le forme più idonee a garanti-
re l’attuazione dei […] principi costituzionali» (sent. 
n. 1032/1988). 

6.6.3. Parimenti, può essere ritenuta non irragione-
vole una disciplina provvisoria che limiti al dolo 

l’elemento soggettivo della responsabilità ammini-
strativa, avuto riguardo a un contesto particolare che 

richieda tale limitazione al fine di assicurare la 
maggiore efficacia dell’attività amministrativa e, at-
traverso 

essa, la tutela di interessi di rilievo costituzionale. 

Una disciplina provvisoria che limiti l’elemento 
soggettivo al dolo può essere non irragionevole, anche 

se indebolisce la funzione deterrente, in quanto ra-
dicata nella particolarità di uno specifico contesto in 
cui la 

tutela di fondamentali interessi di rilievo costitu-
zionale richieda che l’attività amministrativa si svolga 
in 

modo tempestivo e senza alcun tipo di ostacoli, 
neppure di quelli che derivano dal timore di incorrere 
(al di 

fuori delle ipotesi dolose) nella responsabilità am-
ministrativa. 

6.7. Questo è il caso della disposizione oggetto di 
censura, che origina in un contesto del tutto peculiare 
e che pone una disciplina provvisoria, la cui efficacia 
cesserà il 31 dicembre 2024. 

Tale disposizione è stata introdotta dal d.l. n. 
76/2020, che, come esplicitato nel suo preambolo, è 
stato adottato in ragione della «straordinaria necessità 
e urgenza di realizzare un’accelerazione degli inve-
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stimenti e delle infrastrutture attraverso la semplifica-
zione delle procedure in materia di contratti pubblici e 
di edilizia, operando senza pregiudizio per i presidi di 
legalità», e di «introdurre misure di semplificazione 
procedimentale e di sostegno e diffusione 
dell’amministrazione digitale, nonché interventi di 
semplificazione in materia di responsabilità del perso-
nale delle amministrazioni, nonché di adottare misure 
di semplificazione in materia di attività imprenditoria-
le, di ambiente e di green economy, al fine di fronteg-
giare le ricadute economiche conseguenti 
all’emergenza epidemiologica da Covid-19». 

Nel Capo IV del Titolo II del decreto-legge in 
esame, dedicato alle responsabilità dei dipendenti 
pubblici, il legislatore è intervenuto, con l’art. 21, sul-
la disciplina della responsabilità amministrativa, e, 
all’art. 23, ha modificato in senso restrittivo la disci-
plina del reato di abuso d’ufficio. Come ha osservato 
questa Corte, quando ha deciso le questioni di legitti-
mità costituzionale sollevate sul citato art. 23, il d.l. n. 
76/2020 si occupa, nel Capo menzionato, «delle due 
principali fonti di “timore” per il pubblico amministra-
tore (e, dunque, dei suoi “atteggiamenti difensivisti-
ci”): la responsabilità erariale e la responsabilità pena-
le» (sent. n. 8/2022). 

Nella medesima sentenza, si è osservato che, 
«[b]enché l’esigenza di contrastare la “burocrazia di-
fensiva” e i suoi guasti, agendo sulle cause del feno-
meno, fosse già da tempo avvertita, la scelta di porre 
mano all’intervento è maturata solo a seguito 
dell’emergenza pandemica da Covid-19, nell’ambito 
di un eterogeneo provvedimento d’urgenza volto a da-
re nuovo slancio all’economia nazionale, messa a dura 
prova dalla prolungata chiusura delle attività produtti-
ve disposta nella prima fase acuta dell’emergenza». 

La disposizione censurata, pertanto, può trovare 
idonea giustificazione in relazione al peculiarissimo 
contesto economico e sociale in cui l’emergenza pan-
demica da Covid-19 aveva determinato la prolungata 
chiusura delle attività produttive, con danni enormi 
per l’economia nazionale e conseguente perdita di 
numerosi punti del prodotto interno lordo (Pil), e che 
aveva ovvie ricadute negative sulla stessa coesione 
sociale e la tutela dei diritti. 

Per superare la grave crisi e rimettere in movimen-
to il motore dell’economia, il legislatore ha ritenuto 
indispensabile che l’amministrazione pubblica operas-
se senza remore e non fosse, al contrario, a causa della 
sua inerzia, un fattore di ostacolo alla ripresa econo-
mica. 

Tale esigenza era legata alla tutela di interessi vita-
li della società italiana, dotati di una sicura rilevanza 
costituzionale, tra cui, a titolo esemplificativo, si men-
zionano l’eguaglianza (art. 3 Cost.), il diritto al lavoro 
(artt. 4 e 35 Cost.), i vari diritti sociali la cui effettività 
richiede che nel bilancio pubblico possano confluire 
risorse con cui sostenere finanziariamente le correlate 
prestazioni pubbliche (artt. 32, 33, 34 e 38 Cost.), e la 
libertà di iniziativa economica (art. 41 Cost.). 

L’esigenza di contrastare nel modo più efficace 
possibile la tendenza alla “burocrazia difensiva” – che 
si è accentuata per effetto delle trasformazioni struttu-
rali precedentemente sintetizzate – induceva il legisla-
tore, nel contesto descritto, allo spostamento tempora-
neo della configurazione dell’elemento soggettivo 
verso il polo dell’underdeterrence. 

L’obiettivo di stimolare l’attività degli agenti pub-
blici in un contesto specifico e provvisorio, evitando 
che la responsabilità amministrativa possa operare 
come disincentivo, si riflette, poi, coerentemente, nel-
la limitazione dell’intervento legislativo alle sole con-
dotte attive, «in modo che i pubblici dipendenti abbia-
no maggiori rischi di incorrere in responsabilità in ca-
so di non fare (omissioni e inerzie) rispetto al fare, 
dove la responsabilità viene limitata al dolo» (così la 
relazione illustrativa del d.l. n. 76/2020. 

6.8. Le proroghe della disposizione censurata sono 
state operate nella fase successiva alla crisi economica 
provocata dalla pandemia. 

In questa nuova fase si è manifestata la necessità di 
«semplificare e agevolare la realizzazione dei traguar-
di e degli obiettivi stabiliti» (così, il dossier del servi-
zio studi del Senato n. 394/3 del 26 luglio 2021, rela-
tivo al d.l. n. 77/2021) dal Piano nazionale di ripresa e 
resilienza (Pnrr), in attesa, peraltro, di una «comples-
siva revisione della disciplina sulla responsabilità 
amministrativo-contabile» (così, l’art. 1, c. 12-
quinquies, lett. a, d.l. n. 44/2023, come convertito). 

Il Pnrr è il mezzo con cui, all’interno di ciascuno 
Stato, si realizzano gli obiettivi di Next Generation Eu 
(Ngeu), il quale è uno strumento europeo temporaneo 
di politica economica che, per il periodo compreso tra 
il 2021 e il 2026, mobilita risorse complessive per cir-
ca 807 miliardi di euro. 

Ngeu – il cui obiettivo principale consiste nel su-
perare la crisi determinata dalla pandemia stimolando 
una crescita delle economie europee che sia sostenibi-
le e che, pertanto, promuova la loro «doppia transizio-
ne verde e digitale» – è composto di sette programmi, 
di cui il Recovery and Resilience Facility (Rrf) è di 
gran lunga il principale con una copertura fino a circa 
724 miliardi di euro. 

L’Italia, cui sono attualmente destinati 194,4 mi-
liardi di euro, è il maggior beneficiario del Rrf, per 
due ordini di ragioni, indicate nello stesso Pnrr. 

La pandemia ha colpito l’economia italiana più di 
altri Paesi europei, segnando una caduta del Pil nel 
2020 superiore a quella media dell’Ue, e ha mostrato 
in particolare le debolezze del suo sistema sanitario, a 
lungo sottovalutate. A questa motivazione di ordine 
congiunturale si aggiunge un’altra di ordine strutturale 
legata alle fragilità della nostra economia e alle sue 
ricadute negative sulla società. 

Per attivare un sentiero di crescita economica so-
stenibile, il Pnrr prevede un complesso di investimenti 
e di riforme organizzate, ad oggi, in sette Missioni (a 
loro volta suddivise in sedici Componenti e 216 Misu-
re), caratterizzate da tre obiettivi trasversali: 1) parità 
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di genere; 2) protezione e valorizzazione dei giovani; 
3) superamento dei divari territoriali. 

L’attuazione del Pnrr avviene secondo un crono-
programma con definite milestones e il trasferimento 
delle risorse avviene periodicamente per tranches, a 
seguito di un procedimento di verifica del consegui-
mento da parte dello Stato dei traguardi intermedi. 

Nel peculiare contesto che si è sintetizzato, ogni 
indugio e ritardo delle amministrazioni pubbliche può 
compromettere il rispetto del cronoprogramma stabili-
to, bloccando, alla scadenza prevista, l’erogazione da 
parte dell’Ue della tranche di risorse stanziate. 

Compromettere l’attuazione del Pnrr equivale a 
impedire la ripresa di un sentiero di crescita economi-
ca sostenibile e il superamento di alcuni divari eco-
nomici, sociali e di genere. Con la conseguenza che 
l’inerzia amministrativa, nel contesto descritto, viene 
a pregiudicare gravemente interessi di grande rilevan-
za costituzionale, quali il rispetto degli obblighi assun-
ti in sede Ue (artt. 11 e 117, primo comma, Cost.), la 
tutela dell’ambiente (art. 9 Cost.) e la realizzazione di 
un’economia sostenibile (art. 41 Cost.), l’equilibrio di 
bilancio e la sostenibilità del debito pubblico (art. 81 
Cost.), gli interessi delle future generazioni (art. 9 
Cost.), l’eguaglianza, anche di genere (art. 3 Cost.), e 
la coesione territoriale (artt. 5 e 119 Cost). Il che, an-
che per tale fase, rende ragionevole il punto di equili-
brio che, limitatamente alle condotte attive, provviso-
riamente limita l’elemento soggettivo della responsa-
bilità amministrativa al solo dolo. 

7. Con la seconda questione, il rimettente lamenta 
la violazione dei principi di ragionevolezza e buon 
andamento della pubblica amministrazione, sotto il 
profilo del difetto di proporzionalità e congruità dello 
spettro applicativo della disposizione. 

Secondo il giudice a quo, infatti, la pur legittima 
finalità perseguita da quest’ultima sarebbe tradita dal-
la ricomprensione nel suo ambito di operatività delle 
condotte materiali, di quelle non inerenti alla gestione 
dell’attività pandemica e al rilancio dell’economia, 
nonché di quelle foriere di danni diretti 
all’amministrazione. 

7.1. Deve innanzitutto precisarsi, che – a differen-
za di quanto in alcuni passaggi sembra assumere la 
Corte dei conti e come risulta evidente dalle conside-
razioni rassegnate nel paragrafo che precede – la nor-
ma censurata non è finalizzata a fare fronte alla ge-
stione dell’emergenza pandemica. 

Essa, invece, persegue, nella sua logica iniziale, il 
fine ultimo di contribuire al rilancio dell’economia a 
seguito della sua ben nota crisi, ingenerata, in primo 
luogo, dalla pandemia; e, in relazione alle proroghe, 
quello di consentire l’imprescindibile raggiungimento 
degli obiettivi posti dal Pnrr. 

7.2. Anche tale questione non è fondata. 

7.3. Nel valutare la proporzionalità dell’intervento 
legislativo deve in primo luogo osservarsi che esso 
origina, come già chiarito, da un contesto eccezionale, 
ha natura temporanea ed ha comunque un oggetto de-

limitato, riguardando solo le condotte commissive e 
non quelle “inerti” ed “omissive”. 

7.4. In secondo luogo, può convenirsi con il rimet-
tente che la limitazione della responsabilità ammini-
strativa per tutte le condotte attive possa apparire, 
prima facie, di dubbia legittimità costituzionale, ove si 
parta dal rilievo che lo spostamento del cennato punto 
di equilibrio è stato originariamente dettato dalla ne-
cessità di raggiungere il fine ultimo di favorire la ri-
partenza dell’economia, fine rispetto al quale alcune 
di quelle condotte – specie quelle materiali – potreb-
bero ritenersi irrilevanti. 

Deve tuttavia essere considerato, in senso contra-
rio, che l’attività della pubblica amministrazione è 
sempre funzionalizzata alla cura di interessi pubblici, 
sia quando si estrinseca attraverso atti e provvedimen-
ti, sia quando si estrinseca attraverso comportamenti 
materiali, e l’operato dei pubblici dipendenti, a qual-
siasi livello, può incidere sull’efficacia ed efficienza 
dell’amministrazione medesima. 

Parallelamente, la “burocrazia difensiva” non si 
annida necessariamente nelle sole attività procedimen-
tali o provvedimentali o nei grandi centri decisionali, 
ma è in grado di interessare trasversalmente l’intero 
operato della pubblica amministrazione. 

Ciò – nel peculiarissimo contesto dato e unitamen-
te alla obiettiva difficoltà di individuare ex ante e in 
maniera esaustiva le attività immediatamente rispon-
denti all’urgente bisogno di favorire la ripresa econo-
mica – rende non manifestamente incongrua la scelta 
legislativa iniziale di combattere la “burocrazia difen-
siva” su “grande scala”, ingenerando un complessivo 
clima di fiducia tra gli agenti pubblici, volto a favorire 
la spinta dell’intera macchina amministrativa. 

Per le stesse ragioni si giustifica, nella fase succes-
siva, la mancata distinzione tra attività legate 
all’attuazione del Pnrr e attività ad essa estranee, spe-
cie ove si consideri che, nel concreto dispiegarsi 
dell’attività amministrativa, vi possono essere attività 
ed opere che, per quanto non ricomprese nel Piano, ad 
esse risultano strettamente connesse o funzionali. 

7.5. Né, da questa angolazione, assume alcun rilie-
vo la distinzione tra attività del pubblico dipendente 
che possano cagionare danni indiretti (quelli, cioè, su-
biti dall’amministrazione per essere stata condannata 
al risarcimento in favore di terzi) e attività che possa-
no cagionare danni diretti, per le quali ultime mai vi 
sarebbe, secondo il rimettente, un collegamento con la 
finalità di fronteggiare le conseguenze economiche 
derivanti dalla pandemia. 

Con la misura in esame, il legislatore ha difatti in-
teso favorire la realizzazione di investimenti non solo 
privati ma anche pubblici, con la conseguenza che un 
atteggiamento difensivo rispetto a quest’ultimi, pur 
potendo in ipotesi (ma non sempre) non cagionare 
danni a terzi, ben potrebbe determinare un rallenta-
mento di un’opera o di un servizio utili all’incremento 
della ricchezza collettiva. 

8. Parimenti non fondata è poi la questione con cui 
si lamenta la violazione del principio di eguaglianza, 
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sull’assunto che la disposizione in esame operi una 
«discriminazione irragionevole» tra coloro che hanno 
la gestione attiva e il compito «di predisporre i prov-
vedimenti amministrativi» e coloro che hanno “solo” 
obblighi di controllo e vigilanza, i quali ultimi, a diffe-
renza dei primi, continuerebbero a rispondere anche 
per condotte commissive connotate da colpa grave. 

Come osservato dallo stesso rimettente in punto di 
rilevanza, infatti, anche l’esercizio della funzione di 
controllo, al pari di quella di amministrazione attiva, 
può esplicarsi sia in condotte naturalisticamente 
commissive che omissive: in entrambi i casi, 
l’esenzione da responsabilità prevista dalla disposi-
zione censurata riguarda esclusivamente le prime, 
donde l’insussistenza della denunziata disparità di 
trattamento. 

9. Ancora non fondata è la questione con cui è de-
dotto un ulteriore profilo di violazione del principio di 
eguaglianza, per avere l’art. 21, c. 2, d.l. n. 76/2020, 
come convertito, apprestato un trattamento di favore 
ai dipendenti pubblici rispetto a quelli privati, dal 
momento che i primi, i quali «già godono di 
un’esenzione per colpa lieve, nell’attualità sono anco-
ra più avvantaggiati», «essendo responsabili nel pe-
riodo di vigenza della norma solo per condotte attive 
dolose o omissive gravemente colpose». 

Le categorie prese in considerazione dal rimetten-
te, infatti, non sono omogenee, in quanto soggette a 
statuti diversi (tra le tante, sentenze n. 178/2015, n. 
120/2012 e n. 146/2008), anche e soprattutto in punto 
di responsabilità: quella del dipendente privato è pie-
namente risarcitoria e integralmente disciplinata dal 
codice civile, mentre quella del pubblico dipendente 
ha la natura sopra ricordata, in più punti derogatoria 
delle regole generali. 

10. Inammissibili per inconferenza del parametro 
sono, da ultimo, le questioni con cui il rimettente de-
duce la violazione degli artt. 28, 81 e 103 Cost.  

Il primo degli evocati parametri, infatti, concerne 
esclusivamente la responsabilità del pubblico dipen-
dente verso terzi e non quella amministrativo-
contabile (sentenze n. 1032/1988, n. 70/1983 e n. 
164/1982). 

Il secondo, invece, «attiene ai limiti al cui rispetto 
è vincolato il legislatore ordinario nella sua politica 
finanziaria, ma non concerne le scelte che il medesimo 
compie nel ben diverso ambito della disciplina della 
responsabilità amministrativa (da ultimo, v. sent. n. 
327/1998)» (sent. n. 371/1998; nello stesso senso, 
sent. n. 355/2010). 

L’art. 103 Cost., infine, secondo la giurisprudenza 
di questa Corte, non è suscettibile di vulnus ad opera 
di disposizioni, quale quella di specie, che disciplini-
no, sul piano sostanziale, gli elementi della responsa-
bilità amministrativa, riguardando esso il diverso pro-
filo esterno del riparto di giurisdizione tra il giudice 
contabile e gli altri giudici (tra le tante, sentenze n. 
355/2010, nn. 371 e 327/1998, e n. 70/1983). 

11. Il consolidamento dell’amministrazione di ri-
sultato e i mutamenti strutturali del contesto istituzio-

nale, giuridico e sociale in cui essa opera, come si è 
già messo in evidenza, giustificano la ricerca, a regi-
me, di nuovi punti di equilibrio nella ripartizione del 
rischio dell’attività tra l’amministrazione e l’agente 
pubblico, con l’obiettivo di rendere la responsabilità 
ragione di stimolo e non disincentivo all’azione. 

In assenza di simili interventi, il fenomeno della 
“burocrazia difensiva”, dopo la scadenza del regime 
provvisorio oggetto della disposizione censurata, sa-
rebbe destinato a rispandersi e la percezione da parte 
dell’agente pubblico di un eccesso di deterrenza torne-
rebbe a rallentare l’azione amministrativa. Ne sareb-
bero pregiudicati, oltre al principio costituzionale del 
buon andamento della pubblica amministrazione, an-
che altri rilevanti interessi costituzionali. 

Pertanto, una complessiva riforma della responsa-
bilità amministrativa è richiesta per ristabilire una coe-
renza tra la sua disciplina e le più volte richiamate tra-
sformazioni dell’amministrazione e del contesto in cui 
essa deve operare. 

Il legislatore non potrà limitare, come si è avuto 
cura di puntualizzare, l’elemento soggettivo al dolo – 
limitazione che ha trovato giustificazione esclusiva-
mente in una disciplina provvisoria radicata nelle ca-
ratteristiche peculiari del contesto ricordato – ma po-
trà, nell’esercizio della discrezionalità che ad esso 
compete, attingere al complesso di proposte illustrate 
nelle numerose analisi scientifiche della materia, an-
che modulandole congiuntamente e considerando pro-
fili diversi da quello dell’elemento psicologico, in 
modo da rendere più equa la ripartizione del rischio di 
danno, così alleviando la fatica dell’amministrare sen-
za sminuire la funzione deterrente della responsabilità 
amministrativa. 

11.1. Si allude, in primo luogo, alla ipotesi di 
un’adeguata tipizzazione della colpa grave già cono-
sciuta in specifici settori dell’ordinamento, posto che, 
come ricordato, l’incertezza della sua effettiva decli-
nazione affidata all’opera postuma del giudice costi-
tuisce uno degli aspetti più temuti dagli amministrato-
ri. 

Altra ipotesi da vagliare con attenzione è la gene-
ralizzazione di una misura già prevista per alcune spe-
cifiche categorie, ossia l’introduzione di un limite 
massimo oltre il quale il danno, per ragioni di equità 
nella ripartizione del rischio, non viene addossato al 
dipendente pubblico, ma resta a carico 
dell’amministrazione nel cui interesse esso agisce, mi-
sura, questa, cui può accompagnarsi anche la previ-
sione della rateizzazione del debito risarcitorio. 

L’opportunità del cosiddetto “tetto” non può essere 
esclusa in ragione dell’esistenza del menzionato pote-
re riduttivo, dal momento che il primo, fissato dal le-
gislatore, varrebbe obbligatoriamente ex ante per tutti, 
mentre il secondo è fisiologicamente rimesso ad un 
apprezzamento discrezionale ex post del giudice con-
tabile. 

Piuttosto, sarebbe utile valutare una modifica an-
che della disciplina del potere riduttivo, prevedendo, 
oltre all’attuale ipotesi generale affidata alla discre-
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zionalità del giudice, ulteriori fattispecie obbligatorie 
normativamente tipizzate nei presupposti. 

Del pari, meritevole di considerazione potrebbe es-
sere il rafforzamento delle funzioni di controllo della 
Corte dei conti, con il contestuale abbinamento di una 
esenzione da responsabilità colposa per coloro che si 
adeguino alle sue indicazioni. 

Altro aspetto che potrebbe essere preso in conside-
razione, nell’interesse sia dell’agente pubblico che 
della stessa amministrazione danneggiata, è quello 
della incentivazione delle polizze assicurative (che, 
allo stato attuale, non sono obbligatorie), incentiva-
zione, peraltro, cui ha già fatto ricorso, come rammen-
tato, il nuovo codice dei contratti pubblici. 

Ancora, come già osservato, potrebbe essere va-
gliata una eccezionale esclusione della responsabilità 
colposa per specifiche categorie di pubblici dipenden-
ti, anche solo in relazione a determinate tipologie di 
atti, in ragione della particolare complessità delle loro 
funzioni o mansioni e/o del connesso elevato rischio 
patrimoniale. 

Da ultimo, il legislatore potrebbe intervenire per 
scongiurare l’eventuale moltiplicazione delle respon-
sabilità degli amministratori per i medesimi fatti mate-
riali e spesso non coordinate tra loro. 

Pqm, la Corte costituzionale, 1) dichiara inammis-
sibili le questioni di legittimità costituzionale dell’art. 
21, c. 2, d.l. 16 luglio 2020, n. 76 (Misure urgenti per 
la semplificazione e l’innovazione digitale), converti-
to, con modificazioni, nella l. 11 settembre 2020, n. 
120, sollevate, in riferimento agli artt. 28, 81 e 103 
della Cost., dalla Corte dei conti, sezione giurisdizio-
nale per la Regione Campania, con l’ordinanza indica-
ta in epigrafe; 2) dichiara non fondate le questioni di 
legittimità costituzionale dell’art. 21, c. 2, d.l. n. 76 
del 2020, come convertito, sollevate, in riferimento 
agli artt. 3 e 97 Cost., dalla Corte dei conti, sezione 
giurisdizionale per la Regione Campania, con 
l’ordinanza indicata in epigrafe. 

Vuolsi così colà dove si puote ciò che si vuole, e 
più non dimandare: lo “scudo erariale” è legittimo 
perché temporaneo e teso ad alleviare “la fatica 
dell’amministrare”, che rende legittimo anche 
l’adottando progetto di legge Foti C1621 

Sommario: 1. Premessa sulla vicenda sottoposta al 
vaglio della Consulta e sulla norma del c.d. 
“scudo erariale” tacciata di incostituzionalità. – 
2. Il ragionamento sviluppato dalla Corte 
costituzionale: l’amministrazione di risultato e i 
profondi mutamenti del contesto in cui essa opera, 
avallano lo “scudo erariale”. – 3. Critiche agli 
approdi della Corte costituzionale. – 4. Il 
sorprendente avallo ex ante della Consulta a 
disegni di legge in itinere sulla responsabilità 
amministrativo-contabile attraverso una nuova 
tipologia di sentenza: la “sentenza pungolatoria”. 
– 5. Considerazioni finali sul luogo comune della 

“paura della firma” e della “fatica 
dell’amministrare”. 

1. Premessa sulla vicenda sottoposta al vaglio 
della Consulta e sulla norma del c.d. “scudo eraria-
le” tacciata di incostituzionalità 

Forte è stata, in capo a chi scrive, la tentazione di 
massimare ufficialmente e sinteticamente la sentenza 
n.132/2024 della Consulta con il lapidario versetto 
Dantesco “Vuolsi così colà dove si puote ciò che si 
vuole, e più non dimandare” (1), il cui significato in 
prosa è più o meno “Questa è la volontà di chi detiene 
il potere, non chiedere altro”. Si è però preferito ricor-
rere ad una più canonica massimazione della pronun-
cia, lasciando alla sola titolazione della annotazione il 
più evocativo richiamo alla Divina Commedia. 

Nel linguaggio comune l’espressione viene usata 
per indicare (anche in maniera sarcastica) la volontà di 
qualcuno che non può essere messa in discussione, 
cioè l’ordine di un superiore che ha il potere ultimo di 
decisione, contro il quale ogni lamentela è inutile, sot-
tintendendo quindi una gerarchia inoppugnabile. Il 
“colà” inteso come luogo dove si decide, assomiglia a 
quello dell’espressione, più burocratese o giornalisti-
ca, della cosiddetta “stanza dei bottoni”. 

La basilare differenza però tra la situazione Dante-
sca e quella sottoposta al vaglio della Corte costitu-
zionale è data dal fatto che la volontà divina è, in 
quanto tale, un dogma insindacabile, mentre la volontà 
del legislatore non è divina ed è scrutinabile, in punto 
di ragionevolezza, da un organo basilare del nostro 
ordinamento, ovvero dalla Consulta (2). 

 
(1) Questo verso, più un emistichio, presenta una struttura 

retorica molto densa: una epanadiplosi tra “vuolsi” e “si vuo-
le”, con l’allitterazione del gruppo “si” e viene usata per la 
prima volta nella Divina Commedia nei confronti di Caronte 
(Inferno, III, 94-96) e una seconda nei confronti di Minosse 
(Inferno, V, 22-24). Sul piano filosofico, a cui fa da sostrato la 
concezione tomistica di Tommaso d’Aquino, indica 
l’immediatezza con la quale in Dio si identificano la Volontà e 
la Potenza, e dunque l’assoluta libertà con cui l’Onnipotente 
attua i suoi propositi: Dio può ciò che vuole, a differenza 
dell’agire dell’uomo che invece ha bisogno di esplicare 
nel tempo (e la Consulta si sforza di farlo nella sentenza che si 
annota) la realizzazione dei suoi fini, servendosi di qualcosa di 
diverso da questi, cioè di strumenti intermedi (nella specie 
l’argomentazione giuridica, però criticabile dal commentatore, 
a differenza della Volontà divina), attuando qualcosa in vista di 
altro. 

(2) Sul sindacato della Corte costituzionale sulle fonti pri-
marie ex art.134 cost. la letteratura è sterminata: senza pretesa 
di esaustività, oltre alle trattazioni manualistiche, v. N. Zanon, 
Le opinioni dissenzienti in Corte costituzionale, Bologna, Zani-
chelli, 2024; F. Elefante, La Corte costituzionale, in L. Delli 
Priscoli (a cura di), La costituzione vivente, Milano, Giuffré, 
2023, 1773 ss.; A. Morrone, La Corte costituzionale, Torino, 
Giappichelli, 2021; E. Lamarque, Corte costituzionale e giudici 
nell’Italia repubblicana. Nuova stagione, altri episodi, Napoli, 
Editoriale scientifica, 2021; G. Amoroso, G. Parodi, Il giudizio 
costituzionale, Milano, Giuffré, 2020; C. Padula, Una nuova 
stagione creativa della Corte costituzionale?, Napoli, Editoria-
le scientifica, 2020; M. Troisi,  Le pronunce che costano. Pote-
ri istruttori della Corte costituzionale e modulazione delle con-
seguenze finanziarie delle decisioni, Napoli, Editoriale scienti-
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Ai sensi dell’art. 23, c. 1, l. n. 87/1953, costitui-
scono il parametro del sindacato di costituzionalità “le 
disposizioni della Costituzione o delle leggi costitu-
zionali che si assumono violate”, che il giudice remit-
tente deve indicare nell’ordinanza. Quanto ai vizi de-
nunciabili, la Corte non può sindacare il merito delle 
leggi, atteso che l’art. 28 della legge n. 87 “esclude 
ogni valutazione di natura politica e ogni sindacato 
sull’uso del potere discrezionale del Parlamento”. 
Tuttavia, il confine con tale sindacato è molto sottile 
con riferimento ad alcuni parametri particolarmente 
generali (quale, ad esempio, il principio di ragionevo-
lezza su cui si incentra la sent. n. 132/2024, desunto 
soprattutto dal principio di eguaglianza ex art. 3 
Cost.). 

Il sindacato di costituzionalità riguarda dunque i 
vizi di legittimità formali o, come nel caso in esame, 
sostanziali. 

Nella vicenda in esame, con l’accurata ordinanza 
del 18 dicembre 2023, la Corte dei conti, Sezione giu-
risdizionale per la Regione Campania, aveva solleva-
to, in riferimento agli ampi parametri sostanziali degli 
artt. 3, 28, 81, 97 e 103 Cost., questioni di legittimità 
costituzionale dell’art. 21, c. 2, d.l. n. 76/2020 (3), 

 
fica, 2020; R. Basile, Anima giurisdizionale e anima politica 
del giudice delle leggi nell’evoluzione del processo costituzio-
nale, Milano, Giuffré, 2017; F. Fabrizzi, La Corte costituziona-
le giudice degli equilibri tra poteri, Torino, Giappichelli, 2019; 
A. Celotto, La Corte costituzionale, Bologna, il Mulino, 2018; 
S. Bartole, R. Bin, Commentario breve alla Costituzione, Pa-
dova, Cedam, 2008, sub artt.134 ss.; E. Cheli, Il giudice delle 
leggi. La Corte costituzionale nella dinamica dei poteri, Bolo-
gna, il Mulino, 1999. 

(3) Sull’art. 21 del d.l. 16 luglio 2020, n. 76, la dottrina è 
univocamente critica: v. V. Tenore (a cura di), La nuova Corte 
dei conti: responsabilità, pensioni, controlli, V ed., Milano, 
Giuffré, 2022, 418 ss.; A. Canale, L’elemento soggettivo della 
responsabilità amministrativa, in A. Canale, D. Centrone, F. 
Freni, M. Smiroldo (a cura di), La Corte dei conti. Responsabi-
lità, contabilità, controllo, Milano, Giuffré, 2022, II ed., 133 
ss.; A. Canale, Il Decreto Semplificazioni e il regime transito-
rio in tema di responsabilità amministrativo-contabile: i chia-
ro-scuri della riforma, Lectio magistralis tenuta alla Luiss il 25 
marzo 2021, consultabile sul sito 
<www.giuristidiamministrazione.com>; L. Carbone, Proble-
matiche e prospettive della responsabilità erariale: dalla ge-
stione dell’emergenza epidemiologica all’attuazione del piano 
nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr), in 
<www.ambientediritto.it>, 2, 2021; A. Giordano, La responsa-
bilità amministrativa tra legge e necessità. Note sull’art. 21 d.l. 
n. 76/2020, in questa Rivista, 2021, 1, 18 ss.; M.T. D’Urso, La 
riforma del dolo nei giudizi di responsabilità dopo il d.l. n. 
76/2020 (c.d. “decreto Semplificazioni”), convertito dalla leg-
ge n. 120/2020, ibidem, n. 2, 21; E. Amante, La “nuova” re-
sponsabilità amministrativa a seguito del d.l. n. 76 del 2020, in 
Urb. e appalti, 2021, 63; M. Atelli et al., Il dolo contabile dopo 
l’art. 21 del decreto-legge Semplificazioni fra contraddizioni e 
incoerenza di sistema, in questa Rivista, 2020,  6, 28; P. Bri-
guori, La sopravvivenza della giurisdizione della Corte dei 
conti tra scudo erariale e dolo “penalistico”, in Azienditalia, 
2021, 722; C. Pagliarin, L’elemento soggettivo dell’illecito era-
riale nel “decreto semplificazioni”: ovvero la “diga mobile” 
della responsabilità, in <www.federalismi.it>, 7 aprile 2021; 
L. Carbone, Una responsabilità erariale transitoriamente 
“spuntata”. Riflessioni a prima lettura dopo il d.l. 16 luglio 

come convertito, che prevede, per le sole condotte 
commissive, una temporanea limitazione della respon-
sabilità amministrativa alle sole ipotesi dolose. In par-
ticolare, la disposizione censurata, al momento della 
pubblicazione dell’ordinanza di rimessione, stabiliva 
che “limitatamente ai fatti commessi dalla data di en-
trata in vigore del presente decreto e fino al 30 giu-
gno 2024 (poi prorogato al 31 dicembre 2024,  n.d.a.) 
(4) la responsabilità dei soggetti sottoposti alla giuri-
sdizione della Corte dei conti in materia di contabilità 
pubblica per l’azione di responsabilità di cui all’art. 
1, l. 14 gennaio 1994, n. 20, è limitata ai casi in cui la 
produzione del danno conseguente alla condotta del 
soggetto agente è da lui dolosamente voluta. La limi-
tazione di responsabilità prevista dal primo periodo 
non si applica per i danni cagionati da omissione o 
inerzia del soggetto agente”. 

L’art. 21, c. 2, d.l. n. 76/2020, ha dunque introdot-
to una disciplina provvisoria (prorogata con successivi 
decreti-legge fino al 31 dicembre 2024), che, quanto 
alle condotte attive, limita la responsabilità dei sogget-
ti sottoposti alla giurisdizione della Corte dei conti al-
le sole ipotesi dolose. Il legislatore, con la disposizio-
ne in esame, ha così modificato, in via temporanea, la 
disciplina dell’elemento soggettivo della responsabili-
tà amministrativa, che l’art. 1, c. 1, l. n. 20/1994 ànco-
ra, a regime, al dolo e alla colpa grave. 

La norma del 2020 era applicabile al caso sottopo-
sto al giudice contabile rimettente, come riconosciuto 
dalla Consulta, in quanto la condotta commissiva pro-
duttiva di danno erariale contestata ad alcuni dei con-
venuti, militi dell’Arma dei Carabinieri, era stata in-
fatti quella di avere, in conseguenza di un ammanco di 
cassa dovuto a plurime riscossioni di settantotto asse-
gni non autorizzati, co-firmato assegni poi indebita-

 
2020, n. 76 (c.d. “decreto semplificazioni”), ibidem, 4 novem-
bre 2020; C. Marrè Brunenghi, Prime riflessioni critiche sulla 
nuova responsabilità erariale nel decreto-legge 16 luglio 2020, 
n. 76 conv. in legge 11 settembre 2020, n. 120, in 
<https://dirittoeconti.it> 2020, 2, 162 ss.; A. Benigni, Prima 
lettura del d.l. n. 76/2020 tra formante legislativo e interpreta-
zione costituzionalmente orientata, in questa Rivista, 2020, 5, 3 
ss.; L. D’Angelo, Il “nuovo” dolo erariale nelle prime decisio-
ni del giudice contabile (nota a Corte dei Conti, Sez. I App., 2 
settembre 2020, n. 234), in www.lexitalia.it, che ipotizza, con 
tesi audace, una perseguibilità per colpa lieve per le condotte 
omissive. 

(4) Tale termine, originariamente fissato al 31 luglio 2021, 
è stato in un primo momento, in sede di conversione, spostato 
al 31 dicembre 2021; poi al 30 giugno 2023, indi al 30 giugno 
2024 e, infine, al 31 dicembre del medesimo anno (ad opera, 
rispettivamente, dell’art. 51, c, 1, lett. h, d.l. 31 maggio 2021, n. 
77, recante «Governance del Piano nazionale di rilancio e resi-
lienza e prime misure di rafforzamento delle strutture ammini-
strative e di accelerazione e snellimento delle procedure», con-
vertito, con modificazioni, nella l. 29 luglio 2021, n. 108; 
dell’art. 1, c. 12-quinques, lett. a, del d.l. 22 aprile 2023, n. 44, 
recante «Disposizioni urgenti per il rafforzamento della capaci-
tà amministrativa delle amministrazioni pubbliche», convertito 
con modificazioni dalla l. 21 giugno 2023, n. 74; e dell’art. 8, c. 
5-bis, d.l. 30 dicembre 2023, n. 215, recante «Disposizioni ur-
genti in materia di termini normativi», convertito con modifica-
zioni dalla l. 23 febbraio 2024, n. 18).  
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mente riscossi dal cassiere: dal punto di vista naturali-
stico (5) non vi era dubbio che la condotta avesse na-
tura commissiva con conseguente coartata assoluzione 
dei convenuti in base al predetto art. 21, d.l. n. 76/2020, 
ove ritenuto costituzionalmente legittimo. 

Da qui la rimessione alla Corte costituzionale da 
parte della Sezione Campania. 

Gli esiti in punto di ragionevolezza della norma 
erano in verità già prevedibili sia “fiutando l’aria che 
tira” nell’attuale momento storico, sia ove si fosse let-
ta, con la dovuta attenzione, la pregressa sentenza 18 
gennaio 2022, n. 8 della Consulta (6) sul reato di abu-

 
(5) Come è noto, la Corte dei conti, chiamata ad individua-

re l’ambito di operatività della disposizione dello “scudo eraria-
le” (art. 21, d.l. n. 76/2020), ha in diverse occasioni fatto rife-
rimento a tale approccio naturalistico per distinguere tra con-
dotte commissive e omissive (Corte conti, Sez. giur. Sardegna, 
9 febbraio 2024, n. 32; Sez. giur. Trentino-Alto Adige, 21 giu-
gno 2023, n. 19; Sez. giur. Sicilia, 13 giugno 2023, n. 305; Sez. 
giur. Emilia-Romagna, 21 aprile 2022, n. 72). 

(6) Corte cost., 18 gennaio 2022 n. 8, in Foro it., 2023, I, 
10. Si legge ai punti 2.4 e 2.5 della motivazione che “Per opi-
nione ampiamente diffusa, deve individuarsi, infatti, proprio in 
tale stato di cose una delle principali cause della sempre mag-
giore diffusione del fenomeno che si è soliti designare come 
“burocrazia difensiva” (o “amministrazione difensiva”). I 
pubblici funzionari si astengono, cioè, dall’assumere decisioni 
che pur riterrebbero utili per il perseguimento dell’interesse 
pubblico, preferendo assumerne altre meno impegnative (in 
quanto appiattite su prassi consolidate e anelastiche), o più 
spesso restare inerti, per il timore di esporsi a possibili addebi-
ti penali (cosiddetta “paura della firma”). A questi fini, poco 
conta l’enorme divario, che pure si è registrato sul piano stati-
stico, tra la mole dei procedimenti per abuso d’ufficio promossi 
e l’esiguo numero delle condanne definitive pronunciate in esi-
to ad essi. Il solo rischio, ubiquo e indefinito, del coinvolgimen-
to in un procedimento penale, con i costi materiali, umani e 
sociali (per il ricorrente clamore mediatico) che esso compor-
ta, basta a generare un “effetto di raffreddamento”, che induce 
il funzionario ad imboccare la via per sé più rassicurante. 

Tutto ciò, peraltro, con significativi riflessi negativi in ter-
mini di perdita di efficienza e di rallentamento dell’azione am-
ministrativa, specie nei procedimenti più delicati.  2.5.- Benché 
l’esigenza di contrastare la “burocrazia difensiva” e suoi gua-
sti, agendo sulle cause del fenomeno, fosse già da tempo avver-
tita, la scelta di porre mano all’intervento è maturata solo a 
seguito dell’emergenza pandemica da Covid-19, nell’ambito di 
un eterogeneo provvedimento d’urgenza volto a dare nuovo 
slancio all’economia nazionale, messa a dura prova dalla pro-
lungata chiusura delle attività produttive disposta nella prima 
fase acuta dell’emergenza. Si allude al d.l. n. 76/2020, corren-
temente noto come “decreto semplificazioni”. 

Proprio al fine di arginare questa ‘paura della firma’, la 
Corte costituzionale n. 8/2022 ha ritenuto legittimo l’intervento 
modificativo dell’art. 323 c.p., effettuato con il d.l. n. 76/2020, 
nella parte in cui ha sostituito al vecchio inciso “in violazione 
di norme di legge o regolamento” la nuova dicitura “in viola-
zione di specifiche regole di condotta espressamente previste 
dalla legge o atti aventi forza di legge e dalle quali non resi-
duino margini di discrezionalità”. 

Da dove la Consulta desuma questa “opinione ampiamente 
diffusa” sull’esistenza di una “paura della firma” (in realtà ca-
tegoria di matrice solo politica e giornalistica e non patologia 
medica o fobia censita scientificamente o percepibile nelle 
stanze ministeriali) che giustifica l’adozione del d.l. n. 76/2020 
in materia penale e contabile, non è dato sapere. Trattasi dun-

so d’ufficio, che già lasciava intravedere, soprattutto 
al punto 2.4. della motivazione, la piena legittimità 
degli interventi restrittivi/garantisti del d.l. n. 76/2020 
ispirati alla “fuga dalle responsabilità”. 

2. Il ragionamento sviluppato dalla Corte costituzio-
nale: l’amministrazione di risultato e i profondi mu-
tamenti del contesto in cui essa opera, avallano lo 
“scudo erariale” 

Il ragionamento sviluppato dalla Corte costituzio-
nale in ordine alla ragionevolezza o meno della norma 
censurata parte da una condivisibile e lineare ricostru-
zione della natura e delle finalità della responsabilità 
amministrativo-contabile, connotata dalla combina-
zione di elementi restitutori e di deterrenza che la ca-
ratterizzano (7). La finalità della legge n. 20/1994 è 
quella di determinare, secondo gli insegnamenti della 
migliore dottrina e della basilare sentenza 20 novem-
bre 1998 n. 371 (8) della Corte costituzionale più vol-
te richiamata dalla sentenza che si annota, quanto del 
rischio dell’attività debba restare a carico 
dell’apparato-pubblica amministrazione e quanto a ca-
rico del dipendente, nella ricerca di un punto di equi-
librio tale da rendere, per dipendenti e amministratori 
pubblici, “la prospettiva della responsabilità ragione 
di stimolo, e non di disincentivo”. 

In questa prospettiva va inquadrata, secondo la 
Consulta in esame, la disciplina della responsabilità 
amministrativa in generale e del suo elemento sogget-
tivo in particolare.  

Un giusto punto di equilibrio va individuato, se-
condo pacifici approdi dottrinali e giurisprudenziali 
ripresi dalla sin qui condivisibile sentenza della Corte 
costituzionale che si annota, tenendo conto, in partico-
lare, di due esigenze: a) da una parte, la responsabilità 
amministrativa, oltre a una funzione risarcitoria, va-
riamente modulabile, ha una funzione deterrente. La 
sua stessa esistenza scoraggia i comportamenti non 
solo dolosi ma anche gravemente negligenti dei fun-
zionari pubblici, che pregiudicano il buon andamento 
della pubblica amministrazione (art. 97 Cost.) e gli 
interessi degli stessi amministrati, la cui contribuzione 
al funzionamento della macchina pubblica potrebbe 
essere dissipata senza alcun beneficio per la collettivi-
tà; b) dall’altra parte, vi è l’esigenza di impedire che, 
in relazione alle modalità dell’agire amministrativo, il 

 
que di un evocativo, ma indimostrato, dogma di partenza e non 
di un argomento comprovato da evidenze scientifiche o giudi-
ziarie. 

(7) Sulla natura della responsabilità amministrativa e per 
una compiuta ricostruzione delle diverse tesi che si sono nel 
tempo contrapposte, ci sia consentito il richiamo a V. Tenore (a 
cura di), La nuova Corte dei conti: responsabilità, pensioni, 
controlli, cit., 67 ss. e dottrina ivi richiamata. 

(8) Corte cost., 20 novembre 1998, n. 371, in Riv. amm. 
Rep. It., 1998, 945, con nota di P. Maddalena; in Foro amm., 
1997, n. 11-12 e in Cons. Stato, 1998, II, 1609; id., 30 dicem-
bre 1998, n. 453, in Giust. civ., 1999, I, 647 e in Corr. giur., 
1999, 367. Tale ottica è stata in seguito più volte ribadita: v. 
Corte cost., sentenze n. 203/2022 e n. 355/2010. 

 

https://dejure.it/#/ricerca/fonti_documento?idDatabank=7&idDocMaster=8591499&idUnitaDoc=51898329&nVigUnitaDoc=1&docIdx=1&isCorrelazioniSearch=true&correlatoA=Giurisprudenza
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rischio dell’attività sia percepito dall’agente pubblico 
come talmente elevato da fungere da disincentivo 
all’azione, pregiudicando, anche in questo caso, il 
buon andamento. 

Parimenti lineare e condivisibile è il successivo 
passaggio argomentativo della sentenza che si annota, 
secondo il quale il suddetto punto di equilibrio “può 
non essere fissato dal legislatore una volta per tutte, 
ma modulato in funzione del contesto istituzionale, 
giuridico e storico in cui opera l’agente pubblico, e 
del bilanciamento che il legislatore medesimo – nel 
rispetto del limite della ragionevolezza – intende effet-
tuare, in tale contesto, tra le due menzionate esigen-
ze” (9). 

Il nucleo essenziale del ragionamento, e dunque 
dell’esito (sfavorevole per il rimettente) del giudizio 
di costituzionalità in esame, si sposta dunque sulla ra-
gionevolezza o meno della scelta legislativa limitativa 
della responsabilità di cui all’art. 21, d.l. n. 76/2020. 
Ed è qui che si concentrano le maggiori perplessità 
argomentative del giudicante ad avviso di chi scrive. 

La Consulta ritiene infatti ragionevole, in riferi-
mento agli artt. 3 e 97 Cost. (10), la scelta limitativa 
dell’elemento psicologico commissivo fatta “colà do-
ve si puote ciò che si vuole” (ovvero in sede legislati-
va) sulla scorta di una prioritaria disamina delle “pre-
condizioni” storiche, sociali e normative in cui è in-
tervenuto lo “scudo erariale”, ovvero della evoluzione, 
dagli anni ‘90 (a cui risale la nascita della legge n. 
20/1994 e l’autorevole esegesi del centrale elemento 
“colpa grave” fatta da Corte cost. n. 371/1998) ad og-
gi, del contesto in cui il dipendente pubblico agisce e 
che giustificherebbe la restrizione normativa di cui 
all’art. 21 in esame. 

Tale evoluzione viene così schematicamente de-
scritta, su un piano più generale e sistemico, nella sen-
tenza che si annota: 

a) la scelta a favore di un’amministrazione di risul-
tato che si è andata via via consolidando (ad esempio, 
con la “privatizzazione del pubblico impiego” ex 
d.lgs. 30 marzo 2001, n. 165 e poi con gli artt. 1 e 2 
del d.lgs. 31 marzo 2023, n. 36, codice dei contratti 
pubblici che hanno ridotto le responsabilità del dipen-
dente pubblico preposto ad attività negoziale) (11); 

 
(9) A supporto di tale corretto rilievo, la Consulta ricorda 

che nella giurisprudenza costituzionale è costante 
l’affermazione che la concreta configurazione della responsabi-
lità amministrativa e la definizione del margine di discostamen-
to dai principi comuni della materia sono rimessi alla discre-
zionalità del legislatore (sentenze n. 123/2023, n. 203/2022, n. 
355/2010, n. 371/1998, n. 411/1988 e ord. n. 168/2019), «con il 
solo limite della non manifesta irragionevolezza e arbitrarietà 
della scelta» (sent. n. 355/2010; nello stesso senso, n. 
371/1998, ordinanze n. 168/2019, nn. 219, 221 e 286/2011). 

(10) La Corte ha invece dichiarato inammissibili le que-
stioni di legittimità costituzionale dell’art. 21, c. 2, d.l. 16 lu-
glio 2020, n. 76, sollevate, in riferimento agli artt. 28, 81 e 103 
della Costituzione. 

(11) In particolare, l’art. 1 stabilisce, al c. 4, che il principio 
del risultato costituisce «criterio prioritario per l’esercizio del 
potere discrezionale e per l’individuazione della regola del ca-

b) l’individuazione delle norme da applicare al ca-
so concreto è estremamente problematica e sovente 
non dà luogo a risultati univoci, a causa di un sistema 
giuridico multilivello in cui operano fonti di prove-
nienza diversa (eurounitaria, statale, regionale e loca-
le), spesso tra loro non coordinate; 

c) difficoltà interpretative derivanti da una caotica 
produzione legislativa, alimentata dalla “fame di nor-
me” delle società moderne e dal ricorso frequente da 
parte della legge a “compromessi dilatori”, che trasfe-
riscono quasi interamente sull’amministrazione il 
compito di determinare l’assetto di interessi ed esi-
genze tra loro confliggenti; 

d) costanti tagli alle risorse finanziarie, umane e 
strumentali delle amministrazioni, a causa delle ben 
note esigenze di bilancio, in presenza di un elevatis-
simo debito pubblico. Amministrare con mezzi spesso 
inadeguati accresce il rischio che il dipendente pubbli-
co commetta un errore, che potrebbe essere qualificato 
in sede di responsabilità amministrativa come frutto di 
grave negligenza; 

e) il pluralismo sociale e il pluralismo istituzionale 
si proiettano nei procedimenti amministrativi e nelle 
istituzioni pubbliche, rendendo sempre più problema-
tica ed esposta alla contestazione la ponderazione di 
tali interessi in cui si risolve l’esercizio della discre-
zionalità amministrativa; 

f) il moltiplicarsi dei rischi provocati dalla stessa 
attività umana e che spesso sono conseguenze non in-
tenzionali dello sviluppo tecnologico ed economico 
(rischi ambientali, sanitari, connessi al clima, legati 
alle dinamiche delle catene globali del valore, finan-
ziari, inerenti alla sicurezza pubblica, etc.); 

g) l’incertezza provocata da una disciplina, quella 
della legge n. 20/1994, che si affida a un concetto giu-
ridico indeterminato, quale quello della colpa grave, 
anziché procedere a una sua tipizzazione. 

In sintesi, tutte tali sette concorrenti circostanze, e 
soprattutto il consolidamento dell’amministrazione di 
risultato e i profondi mutamenti del contesto in cui es-
sa opera, giustificano, secondo la sentenza n. 
132/2024 che si commenta, la ricerca legislativa, at-
traverso anche il censurato art. 21, d.l. n. 76/2020 
(purché non si traduca, come si dirà, in un precetto “a 
regime”), di nuovi punti di equilibrio che riducano la 
quantità di rischio della “fatica dell’amministrare” 

 
so concreto, nonché per […] valutare la responsabilità del per-
sonale che svolge funzioni amministrative o tecniche nelle fasi 
di programmazione, progettazione, affidamento ed esecuzione 
dei contratti». Quanto al principio della fiducia, il nuovo codice 
dei contratti afferma che esso «favorisce e valorizza l’iniziativa 
e l’autonomia decisionale dei funzionari pubblici, con partico-
lare riferimento alle valutazioni e alle scelte per l’acquisizione 
e l’esecuzione delle prestazioni secondo il principio del risulta-
to» (art. 2, c. 2). Il codice dei contratti ha ridotto la quota di 
rischio a carico del dipendente pubblico. Infatti, da un lato, ha 
operato una tipizzazione della colpa grave rilevante in sede di 
responsabilità amministrativa (art. 2, c. 3), e, dall’altro, ha po-
sto a carico dell’amministrazione una serie di obblighi, tra cui 
quello di adottare azioni per la copertura assicurativa dei rischi 
per il personale (artt. 2, c. 4, e 15, c. 7). 
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(suggestivo neologismo, ma assai lontano dalla realtà 
fenomenica della pubblica amministrazione e dei suoi 
uomini) (12) che grava sull’agente pubblico, in modo 
che il regime della responsabilità, nel suo complesso, 
non funga da disincentivo all’azione. 

A tali sette argomenti generali e sistemici, come ta-
li astrattamente idonei ad avallare qualsiasi norma li-
mitativa di diritti, libertà o, come nella specie, di re-
sponsabilità partorita “colà dove si puote ciò che si 
vuole” (ovvero in sede legislativa), la Consulta ne ag-
giunge un altro, questa volta specifico e connesso alla 
sola norma censurata, ovvero all’art. 21, d.l. n. 76 (a 
supporto della ragionevolezza della sua genesi e della 
sua lunga proroga), affermando che: 

h) “una disciplina provvisoria che limiti l’elemento 
soggettivo al dolo può essere non irragionevole, an-
che se indebolisce la funzione deterrente, in quanto 
radicata nella particolarità di uno specifico contesto 
in cui la tutela di fondamentali interessi di rilievo co-
stituzionale richieda che l’attività amministrativa si 
svolga in modo tempestivo e senza alcun tipo di osta-
coli, neppure di quelli che derivano dal timore di in-
correre (al di fuori delle ipotesi dolose) nella respon-
sabilità amministrativa”. 

La “particolarità di uno specifico contesto” viene 
individuata dal giudice delle leggi nel contesto eco-
nomico e sociale sotteso al d.l. n. 76/2020, che, come 
esplicitato nel suo preambolo, è stato adottato in ra-
gione della «straordinaria necessità e urgenza di rea-
lizzare un’accelerazione degli investimenti e delle in-
frastrutture attraverso la semplificazione delle proce-
dure in materia di contratti pubblici e di edilizia, ope-
rando senza pregiudizio per i presidi di legalità», e per 
«introdurre misure di semplificazione procedimentale e 
di sostegno e diffusione dell’amministrazione digitale, 
nonché interventi di semplificazione in materia di re-
sponsabilità del personale delle amministrazioni, non-
ché di adottare misure di semplificazione in materia di 
attività imprenditoriale, di ambiente e di green econo-
my, al fine di fronteggiare le ricadute economiche 

 
(12) La parola fatica nei tradizionali vocabolari, viene defi-

nita (es. dizionario Treccani) come “uno sforzo del corpo o del-
la mente che provoca stanchezza, debolezza (f. fisi-
ca, muscolare, mentale, psichica; non reggere la f., alla 
f.). 2. La parola indica anche il fatto stesso di compiere uno 
sforzo, di sostenere un lavoro, un’attività, un’occupazione (le 
fatiche quotidiane; le fatiche dei campi; vivere del frutto delle 
proprie fatiche; scansare, fuggire le fatiche), 3. Lo stato di 
stanchezza che deriva da uno sforzo, da un’attività fisica o 
mentale troppo intensa o prolungata (non reggersi, non stare in 
piedi dalla f.; essere distrutto, essere a pezzi, crollare per la 
f.). 4. La parola fatica, infine, può indicare anche la difficoltà 
nel fare qualcosa, nel portare a termine un’azione o un’impresa 
(studiare, applicarsi con f.; è riuscito a laurearsi con molta f.). 

Assai efficacemente nel dialetto napoletano “a fatica” è si-
nonimo di ordinario lavoro, naturalmente connotato da sforzo, 
mentale o fisico. Dunque, la fatica connota ontologicamente 
tutti i lavoratori, non solo quelli pubblici, anzi sovente dipinti, 
sul piano cinematografico, ma anche giudiziario, come “scansa-
fatiche”. 

 

conseguenti all’emergenza epidemiologica da Covid-
19». 

In successivi passaggi (punto 6.8  della sentenza) 
la Consulta, con riferimento a censure di irragionevo-
lezza del giudice a quo sulle ampie proroghe tempora-
li dell’art. 21, una volta chiusasi la pandemia Covid-
19, chiarisce che la norma “persegue, nella sua logica 
iniziale, il fine ultimo di contribuire al rilancio 
dell’economia a seguito della sua ben nota crisi, in-
generata, in primo luogo, dalla pandemia; e, in rela-
zione alle proroghe, quello di consentire 
l’imprescindibile raggiungimento degli obiettivi posti 
dal Pnrr” (13). 

Il perseguimento degli obiettivi del Pnrr, rispettan-
do il suo cronoprogramma attuativo, viene così ricon-
dotto dalla Corte costituzionale in esame a valori di 
valenza costituzionale per giustificarne la ragionevo-
lezza: “Compromettere l’attuazione del Pnrr equivale 
a impedire la ripresa di un sentiero di crescita eco-
nomica sostenibile e il superamento di alcuni divari 
economici, sociali e di genere. Con la conseguenza 
che l’inerzia amministrativa, nel contesto descritto, 
viene a pregiudicare gravemente interessi di grande 
rilevanza costituzionale, quali il rispetto degli obbli-
ghi assunti in sede Ue (artt. 11 e 117, primo comma, 
Cost.), la tutela dell’ambiente (art. 9 Cost.) e la rea-
lizzazione di un’economia sostenibile (art. 41 Cost.), 
l’equilibrio di bilancio e la sostenibilità del debito 
pubblico (art. 81 Cost.), gli interessi delle future ge-
nerazioni (art. 9 Cost.), l’eguaglianza, anche di gene-
re (art. 3 Cost.), e la coesione territoriale (artt. 5 e 
119 Cost)”. 

La tutela di tali valori da preservare in sede attuati-
va del Pnrr “rende ragionevole il punto di equilibrio 
che, limitatamente alle condotte attive, provvisoria-
mente limita l’elemento soggettivo della responsabili-
tà amministrativa al solo dolo”. 

 
(13) Volutamente la Consulta chiarisce che (punto 6.8) “Le 

proroghe della disposizione censurata sono state operate nella 
fase successiva alla crisi economica provocata dalla pandemia. 
In questa nuova fase si è manifestata la necessità di «semplifi-
care e agevolare la realizzazione dei traguardi e degli obiettivi 
stabiliti» (così, il dossier del servizio studi del Senato n. 394/3 
del 26 luglio 2021, relativo al d.l. n. 77/2021) dal Piano nazio-
nale di ripresa e resilienza (Pnrr), in attesa, peraltro, di una 
«complessiva revisione della disciplina sulla responsabilità 
amministrativo-contabile» (così, l’art. 1, c. 12-quinquies, lett. 
a, del d.l. n. 44/2023, come convertito). Il Pnrr è il mezzo con 
cui, all’interno di ciascuno Stato, si realizzano gli obiettivi di 
Next Generation Eu (Ngeu), il quale è uno strumento europeo 
temporaneo di politica economica che, per il periodo compreso 
tra il 2021 e il 2026, mobilita risorse complessive per circa 807 
miliardi di euro. Ngeu – il cui obiettivo principale consiste nel 
superare la crisi determinata dalla pandemia stimolando una 
crescita delle economie europee che sia sostenibile e che, per-
tanto, promuova la loro «doppia transizione verde e digitale» – 
è composto di sette programmi, di cui il Recovery and Resi-
lience Facility (Rrf) è di gran lunga il principale con una co-
pertura fino a circa 724 miliardi di euro. L’Italia, cui sono at-
tualmente destinati 194,4 miliardi di euro, è il maggior benefi-
ciario del Rrf, per due ordini di ragioni, indicate nello stesso 
Pnrr”. 
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Trattasi di argomenti in parte già utilizzati nella 
pregressa sentenza 18 gennaio 2022, n.8 della Consul-
ta (14) sul reato di abuso d’ufficio che, come sopra 
sottolineato, già lasciava intravedere e profetizzare, 
soprattutto al punto 2.4. della motivazione, la piena 
legittimità degli interventi restrittivi/garantisti del d.l. 
n. 76/2020 anche sulla responsabilità amministrativo-
contabile. 

In estrema sintesi, per alleviare la “fatica del deci-
dere”, la “paura della firma” e la “burocrazia difensi-
va” (in realtà categorie di matrice solo politica e gior-
nalistica e non configuranti patologie mediche rinve-
nibili in letteratura psichiatrica o fobie percepibili nel-
le stanze ministeriali per chi le conosca realmente), la 
disposizione dell’art. 21, d.l. n. 76 troverebbe, secon-
do la Consulta, idonea giustificazione, in punto di ra-
gionevolezza: 

a) per la sua genesi, nel “peculiarissimo contesto 
economico e sociale in cui l’emergenza pandemica da 
Covid-19 aveva determinato la prolungata chiusura 
delle attività produttive, con danni enormi per 
l’economia nazionale e conseguente perdita di nume-
rosi punti del prodotto interno lordo (Pil), e che aveva 
ovvie ricadute negative sulla stessa coesione sociale e 
la tutela dei diritti”. Secondo la Corte, “[P]per supe-
rare la grave crisi e rimettere in movimento il motore 
dell’economia, il legislatore ha ritenuto indispensabi-
le che l’amministrazione pubblica operasse senza re-
more e non fosse, al contrario, a causa della sua iner-
zia, un fattore di ostacolo alla ripresa economica. Ta-
le esigenza era legata alla tutela di interessi vitali del-
la società italiana, dotati di una sicura rilevanza co-
stituzionale, tra cui, a titolo esemplificativo, si men-
zionano l’eguaglianza (art. 3 Cost.), il diritto al lavo-
ro (artt. 4 e 35 Cost.), i vari diritti sociali la cui effet-
tività richiede che nel bilancio pubblico possano con-
fluire risorse con cui sostenere finanziariamente le 
correlate prestazioni pubbliche (artt. 32, 33, 34 e 38 
Cost.), e la libertà di iniziativa economica (art. 41 
Cost.)”; 

b) per le sue proroghe, negli obiettivi, parimenti di 
plurima e multidirezionale valenza costituzionale, del 
Pnrr di crescita economica sostenibile e di superamen-
to di alcuni divari economici, sociali e di genere. 

Un unico limite alla ragionevole scelta legislativa 
di mitigare l’elemento psicologico della responsabilità 
amministrativa attraverso l’art. 21, d.l. n. 76 è indivi-
duato dalla Corte costituzionale nella sua doverosa 
temporaneità. Difatti, ricordandosi (ad intermittenza) 
della ontologica funzione preventiva, dissuasiva, ri-
sarcitoria e sanzionatoria della responsabilità ammini-
strativo-contabile, la Consulta, con lettura abilmente 
“cerchiobbottista” in punto di ragionevolezza della 
norma censurata, conclude affermando che se il pre-
cetto de quo fosse esteso “a regime” dal legislatore, 
“non si realizzerebbe una ragionevole ripartizione del 
rischio, che invece sarebbe addossato in modo assolu-

 
(14) Corte cost., 18 gennaio 2022 n. 8, ricordata in nota 6. 

 

tamente prevalente alla collettività, la quale dovrebbe 
sopportare integralmente il danno arrecato 
dall’agente pubblico. I comportamenti macroscopi-
camente negligenti non sarebbero scoraggiati e, per-
tanto, la funzione deterrente della responsabilità am-
ministrativa, strumentale al buon andamento 
dell’amministrazione, ne sarebbe irrimediabilmente 
indebolita”. 

E a sostegno della validità di norme che anche in 
passato hanno limitato transitoriamente la responsabi-
lità amministrativo-contabile di dipendenti pubblici, 
vengono richiamati due datati precedenti del 1967 e 
del 1988, sintomatici del fatto che periodicamente ci 
sono fasi storiche connotate, secondo il personale sen-
tire del legislatore e della Consulta, da due stati 
d’animo, ovvero la “fatica del decidere” del dirigente 
pubblico e la “particolarità della situazione” del Pae-
se-Italia (15). 

Il giudice delle leggi aggiunge poi, in modo al-
quanto assiomatico e tautologico, per chiudere il suo 
ragionamento teso a rispondere alle serrate e dettaglia-
te doglianze del giudice Campano rimettente: 

a) che, a fronte della contestata irragionevolezza  
per l’incoerente distinguo delineato dall’art. 21 tra 
condotte attive (perseguibili solo per dolo) e condotte 
omissive (perseguibili per dolo o colpa grave),  
“[L]l’obiettivo di stimolare l’attività degli agenti pub-
blici in un contesto specifico e provvisorio, evitando 
che la responsabilità amministrativa possa operare 
come disincentivo, si riflette, poi, coerentemente, nella 
limitazione dell’intervento legislativo alle sole condot-
te attive, «in modo che i pubblici dipendenti abbiano 
maggiori rischi di incorrere in responsabilità in caso 
di non fare (omissioni e inerzie) rispetto al fare, dove 
la responsabilità viene limitata al dolo» (così la rela-
zione illustrativa del d.l. n. 76/2020)”; 

b) che, a fronte della contestata irragionevolezza e 
difetto di proporzionalità dell’art. 21 la cui finalità sa-
rebbe tradita dalla ricomprensione nel suo ambito di 
operatività delle condotte materiali, di quelle non ine-
renti alla gestione dell’attività pandemica e al rilancio 

 
(15) Si tratta: a) della sent. n. 108/1967, che ha dichiarato 

non fondata la questione di legittimità costituzionale di una di-
sposizione che, per quanto qui rileva, limitava la responsabilità 
degli agenti contabili e degli ordinatori di spesa delle sovrin-
tendenze alle sole condotte dolose per il quinquennio antece-
dente alla sua entrata in vigore. Nel respingere la censura di 
violazione del principio di eguaglianza, la sentenza citata ha 
osservato che il trattamento differenziato riservato ai suddetti 
funzionari era sorretto da criteri logici e razionali di tipo sog-
gettivo (lo «stato di disagio e apprensione» dei funzionari me-
desimi) e oggettivo («in relazione alle obiettive particolarità 
della situazione»), nonché della stessa transitorietà della disci-
plina; b) della sent. n. 1032/1988 che ha chiarito che il legisla-
tore, con il limite della ragionevolezza, al fine di «garantire un 
più sollecito ed efficiente svolgimento dell’azione amministra-
tiva», è libero di disciplinare diversamente «la determinazione 
e la graduazione dei tipi e dei limiti di responsabilità che, in 
relazione alle varie categorie di dipendenti pubblici o alle par-
ticolari situazioni regolate, appaiano come le forme più idonee 
a garantire l’attuazione dei […] principi costituzionali». 
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dell’economia, nonché di quelle foriere di danni diretti 
all’amministrazione, “l’attività della pubblica ammi-
nistrazione è sempre funzionalizzata alla cura di inte-
ressi pubblici, sia quando si estrinseca attraverso atti 
e provvedimenti, sia quando si estrinseca attraverso 
comportamenti materiali, e l’operato dei pubblici di-
pendenti, a qualsiasi livello, può incidere 
sull’efficacia ed efficienza dell’amministrazione me-
desima. Parallelamente, la “burocrazia difensiva” 
non si annida necessariamente nelle sole attività pro-
cedimentali o provvedimentali o nei grandi centri de-
cisionali, ma è in grado di interessare trasversalmente 
l’intero operato della pubblica amministrazione” (16); 

c) che, a fronte della contestata violazione del 
principio di eguaglianza, sull’assunto che la disposi-
zione in esame operi una «discriminazione irragione-
vole» tra coloro che hanno la gestione attiva e il com-
pito di predisporre i provvedimenti amministrativi e 
coloro che hanno solo obblighi di controllo e vigilanza 
che, a differenza dei primi, continuerebbero a rispon-
dere anche per condotte commissive connotate da col-
pa grave, “anche l’esercizio della funzione di control-
lo, al pari di quella di amministrazione attiva, può 
esplicarsi sia in condotte naturalisticamente commis-
sive che omissive: in entrambi i casi, l’esenzione da 
responsabilità prevista dalla disposizione censurata 
riguarda esclusivamente le prime, donde 
l’insussistenza della denunziata disparità di tratta-
mento”. 

3. Critiche agli approdi della Corte costituzionale 

Nonostante l’eleganza e chiarezza argomentativa e 
la conseguenzialità dell’incedere motivazionale (la 
sentenza vede come estensore un autorevole giurista 
di vasta ed eclettica esperienza accademica e gestiona-
le), il ragionamento sviluppato dalla Consulta non ci 
sembra condivisibile, soprattutto perché fondato su 
alcuni apriorismi logici e soggettive percezioni fattuali 
della realtà amministrativa suscettibili di smentita o 
comunque non provati. 

Ripercorrendo dunque in chiave critica i sopra sun-
teggiati sette argomenti generali e sistemici che sono 
“precondizioni” in cui si inserisce lo scudo erariale e 
poi lo specifico argomento mirato che avalla la ragio-
nevolezza dell’art. 21, d.l. n. 76/2020, si osserva quan-
to segue: 

 
(16) Soggiunge la Consulta che “nel peculiarissimo conte-

sto dato e unitamente alla obiettiva difficoltà di individuare ex 
ante e in maniera esaustiva le attività immediatamente rispon-
denti all’urgente bisogno di favorire la ripresa economica – 
rende non manifestamente incongrua la scelta legislativa ini-
ziale di combattere la “burocrazia difensiva” su “grande sca-
la”, ingenerando un complessivo clima di fiducia tra gli agenti 
pubblici, volto a favorire la spinta dell’intera macchina ammi-
nistrativa. Per le stesse ragioni si giustifica, nella fase succes-
siva, la mancata distinzione tra attività legate all’attuazione 
del Pnrr e attività ad essa estranee, specie ove si consideri che, 
nel concreto dispiegarsi dell’attività amministrativa, vi posso-
no essere attività ed opere che, per quanto non ricomprese nel 
Piano, ad esse risultano strettamente connesse o funzionali”. 

 

a) contrariamente a quanto ritenuto dalla Consulta, 
la scelta a favore di un’amministrazione di risultato 
che si è andata via via consolidando (ad esempio, con 
la “privatizzazione del pubblico impiego” ex d.lgs. 30 
marzo 2001, n. 165 e poi con gli artt. 1 e 2 d.lgs.  31 
marzo 2023, n. 36, codice dei contratti pubblici) non 
si pone affatto in contrasto con la previsione di re-
sponsabilità in capo al dipendente pubblico e di quella 
amministrativo-contabile in particolare per “dolo o 
colpa grave” come delineata dalla equilibrata legge n. 
20/1994. In altre parole, privatizzazione del rapporto 
di lavoro e responsabilità anche gravemente colposa di 
chi agisce in tale contesto (come pacificamente avvie-
ne nel lavoro privato) sono pienamente compatibili. 
Tra l’altro la Consulta dimentica che la privatizzazio-
ne del pubblico impiego e il connesso efficientismo di 
risultato ivi sancito non è affatto una sopravvenienza 
successiva alla l. n. 20/1994 (e quindi dalla stessa non 
valutato): la Corte indica infatti erroneamente il suc-
cessivo d.lgs. n. 165/2001, dimenticando che la priva-
tizzazione si era avuta ben prima, ovvero con il d.lgs. 
n. 29/1993 (poi confluito senza rilevanti modifiche nel 
d.lgs. n.165) (17), normativa dunque ben nota al legi-
slatore del 1994 che, con la legge n. 20, aveva ben 
soppesato e valutato, nel calibrare (e bene) la novella 
responsabilità amministrativa, il contesto di già inter-
venuta “privatizzazione” (del 1993) su cui la riforma 
del 1994 si inseriva, ritenendo dunque ben calzante su 
tale lavoro già “depubblicizzato” e ispirato a risultati 
la regolamentazione ordinaria della legge n. 20 anco-
rata a dolo e colpa grave. Dunque, nessuna sopravve-
nienza del quadro normativo complessivo dopo la leg-
ge-base del 1994 ne giustificava una sua modifica 
ispirata a derubricazione punitiva dell’elemento psico-
logico al solo dolo, ancorché temporaneamente; 

b) contrariamente a quanto ritenuto dalla Consulta, 
l’asserita “preoccupante” difficoltà nella individua-
zione delle norme da applicare al caso concreto a cau-
sa di un sistema giuridico multilivello in cui operano 
fonti di provenienza diversa (eurounitaria, statale, re-
gionale e locale) (18), spesso tra loro non coordinate, 
non è in realtà un problema generalizzato, ma limitato 
a occasionali e singole evenienze risolvibili da diri-
genti e amministratori, se non già avvenuto ad opera 
della giurisprudenza e di organi consultivi, secondo i 
basilari canoni di ermeneutica giuridica (19), noti 
presso qualsiasi pubblica amministrazione. A ciò ag-
giungasi che tale “difficoltà” non è affatto una novità 
degli ultimi anni, operando dette fonti multilivello da 

 
(17) Sulla privatizzazione del pubblico impiego si rinvia a 

V. Tenore (a cura di), Il Manuale del pubblico impiego priva-
tizzato, V ed., Roma, Epc, 2024. 

(18) Cosa si intenda per “fonte locale” non appare chiaro. 
Se il riferimento fosse a regolamenti di enti locali, gli stessi 
sono, comunque, notoriamente recessivi rispetto a fonti prima-
rie ed eurounitarie, approdo ermeneutico noto a qualsiasi fun-
zionario pubblico, anche non laureato in giurisprudenza. 

(19) Gerarchia delle fonti, legge speciale prevalente su 
quella generale, abrogazione per successione nel tempo di leggi 
equiordinate non speciali. 
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tempi ben anteriori alla legge n. 20/1994, che ha dun-
que in modo equilibrato normato la responsabilità 
amministrativo-contabile (anche con la colpa grave) in 
tale noto contesto di pluralità di fonti. Tra l’altro, 
l’accresciuto livello culturale dei funzionari pubblici 
dovuto a titoli di studio più elevati generalmente pos-
seduti negli ultimi anni, a selezioni concorsuali ade-
guate ai tempi, a formazione e aggiornamento profes-
sionale curati dalla Sna ed altre strutture, alla presenza 
di molti blasonati organi consultivi (Consiglio di Sta-
to, Avvocatura dello stato, Corte dei conti, Aran, Anac 
etc.), a ricche banche dati aperte a tutti, alla accresciu-
ta nomofilachia delle magistrature apicali, rendono 
oggi più certa l’individuazione e l’interpretazione del-
le norme applicabili e non necessario un regime di fa-
vor per i dipendenti pubblici. In ogni caso, i parametri 
della “colpa grave” e della “insindacabilità nel merito 
delle scelte discrezionali” contenuti nella equilibrata 
normativa basica del 1994, escludono in radice timori 
e asseriti atteggiamenti persecutori della magistratura 
contabile a fronte di occasionali settori normativi più 
complessi; 

c) contrariamente a quanto ritenuto dalla Consulta, 
le paventate difficoltà interpretative derivanti da una 
caotica produzione legislativa, alimentata dalla “fame 
di norme” delle società moderne e dal ricorso frequen-
te da parte della legge a “compromessi dilatori”, in-
negabilmente esistenti, sono ben valorizzate dai sud-
detti parametri della “colpa grave” e della “insindaca-
bilità nel merito delle scelte discrezionali” contenuti 
nella equilibrata normativa basica del 1994, che 
escludono in radice, come sopra già rimarcato, timori 
per asseriti atteggiamenti persecutori della magistratu-
ra contabile. Più utile sarebbe stato un monito della 
Corte costituzionale al legislatore a dare impulso a 
diffuse codificazioni per attenuare “a monte” il pro-
blema della iperproduzione normativa, piuttosto che 
avallare “a valle” interventi legislativi tesi a garantire 
l’impunità di autori di condotte attive gravemente col-
pose; 

d) contrariamente a quanto ritenuto dalla Consulta, 
gli evidenziati (correttamente) costanti tagli alle risor-
se finanziarie, umane e strumentali delle amministra-
zioni, a causa delle ben note esigenze di bilancio, in 
presenza di un elevatissimo debito pubblico, in primo 
luogo non sono una novità degli ultimi anni (anzi con-
notati, al contrario, da un afflusso finanziario e assun-
zionale senza precedenti a favore anche delle ammini-
strazioni pubbliche proprio grazie al Pnrr) che impone 
un mutamento degli assetti normativi ben valutati e 
ben delineati dalla legge n. 20/1994, ma soprattutto 
tali tagli e carenze non accrescono affatto il rischio 
che il dipendente pubblico commetta un errore, che 
potrebbe essere qualificato in sede di responsabilità 
amministrativa, in quanto la Corte dei conti ben valo-
rizza da decenni le carenze finanziarie e di organico, 
concausa di talune condotte dannose, qualificandole 

come motivi di esclusione della colpa grave, o di eser-
cizio di un forte potere riduttivo dell’addebito (20); 

e) contrariamente a quanto ritenuto dalla Consulta, 
il pluralismo sociale e il pluralismo istituzionale che si 
proietterebbero nei procedimenti amministrativi e nel-
le istituzioni pubbliche, e renderebbero sempre più 
problematica ed esposta alla contestazione la pondera-
zione di tali interessi in cui si risolve l’esercizio della 
discrezionalità amministrativa, è evenienza assoluta-
mente fisiologica per l’agere della pubblica ammini-
strazione, fatto da sempre di ragionate scelte tra inte-
ressi contrapposti. In ogni caso, i più volte richiamati 
parametri della “colpa grave” e della “insindacabilità 
nel merito delle scelte discrezionali” contenuti nella 
equilibrata normativa basica del 1994, unitamente alla 
motivazione delle scelte gestionali pubbliche (che 
rappresenta garanzia e tutela del dipendente onesto e 
competente) escludono in radice timori, incertezze e 
lentezze dei funzionari pubblici per “paura” della ma-
gistratura contabile; 

f) contrariamente a quanto ritenuto dalla Consulta, 
il paventato moltiplicarsi dei rischi sul dipendente 
provocati dalla stessa attività umana e che spesso sono 
conseguenze non intenzionali dello sviluppo tecnolo-
gico ed economico (rischi ambientali, sanitari, con-
nessi al clima, legati alle dinamiche delle catene glo-
bali del valore, finanziari, inerenti alla sicurezza pub-
blica, etc.), non giustifica interventi restrittivi sulla re-
sponsabilità amministrativo-contabile come delineata 
dalla equilibrata legge n. 20/1994, ma semmai sulla 
prioritaria responsabilità della pubblica amministra-
zione (sempre più spesso evocata da terzi danneggiati 
in giudizi risarcitori innanzi all’a.g.o.) che andrebbe 
limitata per attenuare rivalse in sede contabile (e dre-
nare assalti alle casse pubbliche da privati lesi da atti e 
condotte dannose). In ogni caso, in sede di rivalsa, i 
più volte richiamati parametri della “colpa grave” e 
della “insindacabilità nel merito delle scelte discrezio-
nali” contenuti nella l. n. 20/1994, escludono in radice 
timori e lentezze dei funzionari pubblici; inoltre, le 
accresciute complessità cui la Consulta fa riferimento 
sono bilanciate da una accresciuta professionalità di 
base e formativa del personale pubblico e da più diffu-
si strumenti tecnologici (ivi comprese le intelligenze 
artificiali) e banche dati; 

g) contrariamente a quanto ritenuto dalla Consulta, 
non vi è alcuna incertezza “paralizzante” dell’agere 
pubblico provocata dalla nozione non tipizzata di col-
pa grave, contenuta nella legge n. 20/1994. Va sul 
punto chiarito che tutti i regimi sanzionatori o risarci-
tori (civile, penale, disciplinare, amministrativo, am-
ministrativo-contabile e dirigenziale) sono connotati, 
assai opportunamente, da una mancanza di tipizzazio-
ne delle ipotesi di colpa (o di colpa grave), che rimane 
una clausola aperta al fine di consentire all’organo 

 
(20) Su tali parametri seguiti dalla Corte dei conti per valu-

tare la sussistenza dell’elemento psicologico ed il quantum del 
danno, v. V. Tenore (a cura di), La nuova Corte dei conti: re-
sponsabilità, pensioni, controlli, cit., 379 ss, 416 ss. 
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giudicante un prudente apprezzamento sulle connota-
zioni della fattispecie concreta sottoposta al proprio 
vaglio a fronte della mutevolezza delle circostanze fat-
tuali e della “fantasia italica” nel commettere mutevoli 
o nuove forme di illeciti e dunque delle cangianti e 
atipiche condotte che possono configurarsi anche a 
seguito di evoluzioni tecniche e normative. Del resto, 
la pluriennale e serena lettura dei repertori di giuri-
sprudenza e l’analisi dei tanti contributi dottrinali in 
materia di elemento psicologico, escludono (21) che 
vi siano stati strappi interpretativi da parte della Corte 
dei conti tali da giustificare l’invocata tipizzazione, 
che, di fatto, è comunque già avvenuta sul piano giuri-
sprudenziale da moltissimi anni di sapiente ed equili-
brato esercizio giudicante e attraverso utili indirizzi di 
coordinamento della Procura generale della Corte dei 
conti (22). 

Ciò chiarito sul piano del contesto socio-normativo 
che oggi, nel ragionamento della Consulta, giustifi-
cherebbe interventi limitativi (temporanei) e correttivi 
(a regime) della legge n. 20/1994, può passarsi alla 
confutazione degli argomenti addotti dalla Corte per 
avallare le più specifiche doglianze del giudice Cam-
pano a quo all’art. 21, d.l. n. 76/2020. 

Tale disposizione, in quanto provvisoria, trovereb-
be, secondo la Consulta, idonea giustificazione (ergo 
sarebbe connotata da ragionevolezza) per alleviare la 
“fatica del decidere” (novella versione linguistica del-
la “paura della firma” e della “burocrazia difensiva”), 
in punto di ragionevolezza anche se indebolisce la 
funzione deterrente della responsabilità amministrati-
va “in quanto radicata nella particolarità di uno spe-
cifico contesto in cui la tutela di fondamentali interes-
si di rilievo costituzionale richieda che l’attività am-
ministrativa si svolga in modo tempestivo e senza al-
cun tipo di ostacoli, neppure di quelli che derivano 
dal timore di incorrere (al di fuori delle ipotesi dolo-
se) nella responsabilità amministrativa”. 

Il particolare, tale specifico contesto viene indivi-
duato: 

a)  per la sua genesi, nel “peculiarissimo contesto 
economico e sociale in cui l’emergenza pandemica da 
Covid-19 aveva determinato la prolungata chiusura 
delle attività produttive, con danni enormi per 
l’economia nazionale e conseguente perdita di nume-
rosi punti del prodotto interno lordo (Pil), e che aveva 
ovvie ricadute negative sulla stessa coesione sociale e 
la tutela dei diritti”. Secondo la Corte, “Per superare 
la grave crisi e rimettere in movimento il motore 
dell’economia, il legislatore ha ritenuto indispensabi-

 
(21) In altre parole, nessun autore in dottrina, nessun am-

ministratore o parlamentare ha mai dato prova concreta, con 
riscontri documentali, di sentenze contabili che palesino una 
straripante lettura della nozione di colpa grave. 

(22) Sui parametri giurisprudenziali da anni seguiti dalla 
Corte dei conti per individuare situazioni-tipo di colpa grave e 
sull’Indirizzo di coordinamento n. 6 del 1996 sulle macrocate-
gorie di colpa grave, v. V. Tenore (a cura di), La nuova Corte 
dei conti, cit., 416 ss. e 435 ss. 

 

le che l’amministrazione pubblica operasse senza re-
more e non fosse, al contrario, a causa della sua iner-
zia, un fattore di ostacolo alla ripresa economica. Ta-
le esigenza era legata alla tutela di interessi vitali del-
la società italiana, dotati di una sicura rilevanza co-
stituzionale, tra cui, a titolo esemplificativo, si men-
zionano l’eguaglianza (art. 3 Cost.), il diritto al lavo-
ro (artt. 4 e 35 Cost.), i vari diritti sociali la cui effet-
tività richiede che nel bilancio pubblico possano con-
fluire risorse con cui sostenere finanziariamente le 
correlate prestazioni pubbliche (artt. 32, 33, 34 e 38 
Cost.), e la libertà di iniziativa economica (art. 41 
Cost.)”; 

b) per le sue proroghe, negli obiettivi, parimenti di 
plurima e multidirezionale valenza costituzionale, del 
Pnrr, di crescita economica sostenibile e di supera-
mento di alcuni divari economici, sociali e di genere, 
ben riassunti dalla Corte costituzionale. 

    A nostro avviso tale ricrescita economica, e il 
suo sviluppo, sono invece ben conciliabili con una no-
tevole attenzione al corretto e legittimo agere dei fun-
zionari pubblici preposti, in moltissimi campi, 
all’attuazione delle politiche economiche che richie-
dono massima attenzione, sul piano nazionale ed eu-
rounitario, alla oculatezza gestionale che solo la soglia 
della colpa grave nell’agire assicura. In altre parole, è 
proprio la presenza di un organo terzo e imparziale (la 
Corte dei conti) nel valutare il corretto agere dei fun-
zionari pubblici in un momento storico di rilevante 
spinta economica che vede coinvolti poderosi denari 
pubblici, la miglior garanzia e il miglior strumento per 
il perseguimento degli obiettivi di rilancio post Covid-
19 e di ascesa economica ex Pnrr. Limitare tale con-
trollo solo a fronte di condotte commissive dolose è 
dunque a nostro avviso palesemente incoerente e 
quindi irragionevole. 

Anzi, proprio la presenza di un organo di rilevanza 
costituzionale, quale la Corte dei conti, avrebbe ben 
più ragionevolmente dovuto spingere il legislatore a 
incrementarne, e non certo a ridurne, la presenza nelle 
gestioni postpandemiche e nelle procedure di spesa 
attuative del Pnrr, mantenendo fermo il parametro ir-
rinunciabile e insuperabile, vero ago della bilancia dei 
contrapposti valori (agire ma rispondere anche dei 
propri errori), della colpa grave. 

È noto a tutti che la Corte costituzionale con la più 
volte ricordata sentenza n. 371/1988 (ribadita dalla 
decisione n. 340/2001) aveva in modo cristallino chia-
rito che il perseguimento dei risultati dell’azione am-
ministrativa sarebbe stato rallentato dal timore di re-
sponsabilità ancorate al più ampio parametro della 
mera colpa. Da qui il punto di equilibrio tra il quan-
tum di rischio da accollare all’apparato pubblico e 
quello da lasciare a carico del dipendente, in modo da 
rendere, per i dipendenti e amministratori pubblici, la 
prospettiva della responsabilità ragione di stimolo e 
non di disincentivo. 

La colpa grave, secondo gli insegnamenti di Ul-
piano, è la “massima negligenza, cioè il non intendere 
ciò che tutti intendono”, e la ultradecennale e copiosa 
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giurisprudenza contabile la ha individuata, secondo 
una concezione “normativa” della colpevolezza, fa-
cendo uso di variegate locuzioni, quali macroscopica 
violazione di norme, assoluta inosservanza delle più 
elementari regole di buon senso e di prudenza, preve-
dibilità dell’evento dannoso, sprezzante trascuratezza 
dei propri doveri, definizioni tutte che implicano un 
giudizio di disvalore da accertare in concreto in rela-
zione a specifiche fattispecie dannose, scaturente dal 
raffronto tra la condotta esigibile e quella in concreto 
osservata dal soggetto agente. 

L’attività postpandemica e di attuazione del Pnrr 
richiede un molto elevato sforzo di diligenza in capo 
al pubblico dipendente, al quale possono dunque rim-
proverarsi le sole mancanze molto gravi. Ma alzare 
l’asticella al solo dolo è palesemente irragionevole: 
aumentando i rischi di mala gestio in momenti di pro-
pulsione economica che coinvolge il bilancio pubblico 
… il legislatore sceglie invece, incoerentemente, di 
attenuare i controlli sui gestori, già tutelati da un pa-
rametro molto largheggiante e comprensivo, ovvero la 
colpa grave! Giova rammentare che in epoche ben più 
impegnative, quali quella del boom economico degli 
anni ‘60, si rispondeva innanzi alla Corte dei conti ad-
dirittura per mera colpa e si andò comunque avanti ri-
lanciando pienamente l’economia del Paese senza 
norme-ombrello. 

A  tutto ciò aggiungasi l’ulteriore irragionevolezza 
legislativa nell’estendere tale ombrello protettivo del 
dolo per qualsiasi dipendente, a prescindere dalla qua-
lifica posseduta e delle mansioni svolte, anche non 
preposto a compiti, persino in senso ampio, attuativi 
di rilancio postpandemico o di spesa connessa al Pnrr, 
come nel caso oggetto della rimessione alla Consulta 
da parte della Sezione giurisdizionale Campania (Ca-
rabinieri autori di un ammanco di cassa dovuto a plu-
rime riscossioni di settantotto assegni non autorizzati). 
Tale profilo non ci sembra essere stato vagliato dalla 
Consulta. Non tutta l’Italia e soprattutto non tutta la 
pubblica amministrazione è impegnata in missioni at-
tuative del Pnrr: anzi la prevalente attività rientra nei 
consueti binari dell’agere ordinario (non sempre so-
lerte), che riceve una irragionevole tutela ad opera 
dell’onnicomprensivo art. 21, d.l. n. 76/2020. 

Vieppiù anomala e palesemente irragionevole è poi 
la maggior responsabilità, conseguenziale all’art. 21 
graziato dalla Consulta, di un dirigente o di un ispetto-
re per culpa in vigilando (condotta omissiva a cui si 
applica il regime del dolo o colpa grave) rispetto al 
subordinato o ispezionato, autore “principale” (e come 
tale maggiormente censurabile) di condotte commissi-
ve a cui si applica il più favorevole regime del solo 
dolo, tra l’altro di novella matrice penale. Tale profilo 
è stato scrutinato assai incidentalmente dalla Consulta 
con assiomatica riflessione, acriticamente adagiata 
sulla relazione illustrativa del d.l. n. 76/2020, che ab-

dica ad uno scrutinio in punto di ragionevolezza che ci 
sembra palesemente assente nell’art. 21 in esame (23). 

4. Il sorprendente avallo ex ante della Consulta a di-
segni di legge in itinere sulla responsabilità ammini-
strativo-contabile attraverso una nuova tipologia di 
sentenza: la “sentenza pungolatoria” 

La parte più sorprendente della sentenza n. 
132/2024 è però contenuta non tanto nella prevedibile 
salvezza dell’art. 21 del d.l. n. 76, purché norma a 
termine, ma nelle sue battute finali, ovvero nei punti 
11 e segg. dell’iter argomentativo, volti a pungolare 
un futuro novello regime normativo della responsabi-
lità amministrativo-contabile.  

Tale sforzo dogmatico rappresenta una atipica e 
innovativa manifestazione di attività paralegislativa e 
creativa svolta dalla Consulta, che si è tradotta in una 
nuova tipologia di sentenza che, in assenza di una 
qualificazione dogmatica stante la novità espositiva 
seguita, potremmo definire “sentenza pungolatoria” 
che va ad aggiungersi alle tipologie già censite in let-
teratura (interpretative, additive, sostitutive, manipola-
tive etc.). In buona sostanza, accanto alle sentenze di 
accoglimento e a quelle “di rigetto con monito”, che, 
previa comunicazione, hanno fatalmente un seguito 
“nelle forme costituzionali” in sede parlamentare ex 
art. 136, c. 2, Cost., anche questa novella tipologia di 
sentenza dovrà essere comunicata alle Camere per se-
gnalare la necessità di novelle normative ed il preven-
tivo avallo già dato dalla Consulta a proposte di legge 
pendenti. 

Difatti, nella specie, tale innovativa tipologia di 
sentenza “pungolatoria” configura un evidente e te-
stuale avallo a diversi precetti del progetto di legge 
Foti C1621 (presentato il 19 dicembre 2023) in di-
scussione nelle aule parlamentari (24), i cui contenuti 

 
(23) Osserva la sent. n. 132/2024 in esame, a fronte della 

contestata irragionevolezza  per l’incoerente distinguo delinea-
to dall’art. 21 tra condotte attive (perseguibili solo per dolo) e 
condotte omissive (perseguibili per dolo o colpa grave),  che 
“L’obiettivo di stimolare l’attività degli agenti pubblici in un 
contesto specifico e provvisorio, evitando che la responsabilità 
amministrativa possa operare come disincentivo, si riflette, poi, 
coerentemente, nella limitazione dell’intervento legislativo alle 
sole condotte attive, «in modo che i pubblici dipendenti abbia-
no maggiori rischi di incorrere in responsabilità in caso di non 
fare (omissioni e inerzie) rispetto al fare, dove la responsabili-
tà viene limitata al dolo» (così la relazione illustrativa del d.l. 
n. 76/2020)”; e aggiunge, a fronte della contestata violazione 
del principio di eguaglianza, sull’assunto che la disposizione in 
esame operi una «discriminazione irragionevole» tra coloro che 
hanno la gestione attiva e il compito di predisporre i provvedi-
menti amministrativi e coloro che hanno solo obblighi di con-
trollo e vigilanza che, a differenza dei primi, continuerebbero a 
rispondere anche per condotte commissive connotate da colpa 
grave, “anche l’esercizio della funzione di controllo, al pari di 
quella di amministrazione attiva, può esplicarsi sia in condotte 
naturalisticamente commissive che omissive: in entrambi i casi, 
l’esenzione da responsabilità prevista dalla disposizione cen-
surata riguarda esclusivamente le prime, donde l’insussistenza 
della denunziata disparità di trattamento”. 

(24) Progetto di legge, Atto Camera: 1621: “Modifiche alla 
legge 14 gennaio 1994, n. 20, al codice della giustizia contabile, di 



N. 4/2024  PARTE V – ALTRE CORTI 

 
 

innovativi sono, ad oggi, in parte i medesimi che la 
Corte costituzionale ha già ex ante suggerito con la 
pronuncia che si annota, avvantaggiandosi così sugli 
esiti di possibili future (ed ormai già velleitarie) ini-
ziative di remissione ad opera del giudice contabile su 
previsioni dell’adottando testo in itinere. 

In sintesi, la Consulta, con tecnica decisionale in-
novativa, dà una “benedizione” anticipata ad alcune 
delle possibili e imminenti scelte fatte “colà dove si 
puote ciò che si vuole”, rendendo sin da ora chiaro ed 
esplicito a potenziali giudici remittenti che occorre 
“più non dimandare” in punto di già affermata ragio-
nevolezza di taluni precetti della adottanda normativa 
del progetto di legge Foti C1621.   

Il giudice delle leggi, con la sentenza n. 132, infatti 
“propone” sul piano dogmatico, per “alleviare la fati-
ca dell’amministrare” (!), una volta superato il regime 
transitorio dello “scudo erariale” ritenuto comunque 
costituzionalmente legittimo, alcune novelle legislati-
ve al regime ordinario della responsabilità ammini-
strativo-contabile alla luce del “consolidamento 
dell’amministrazione di risultato” e dei “mutamenti 
strutturali del contesto istituzionale, giuridico e socia-
le in cui essa opera”, che devono drenare l’ “eccesso 
di deterrenza” (altra assiomatica e assai soggettiva 
opinione della Consulta) dell’attuale assetto-base con-
tenuto nella legge n. 20/1994 che “tornerebbe a ral-
lentare l’azione amministrativa” pregiudicando “oltre 
al principio costituzionale del buon andamento della 
pubblica amministrazione, anche altri rilevanti inte-
ressi costituzionali”. 

Da qui “la ricerca, a regime, di nuovi punti di 
equilibrio nella ripartizione del rischio dell’attività 
tra l’amministrazione e l’agente pubblico, con 
l’obiettivo di rendere la responsabilità ragione di sti-
molo e non disincentivo all’azione”. 

In particolare, la Corte costituzionale, anche sulla 
scorta di spunti dottrinali intervenuti nel tempo, sug-
gerisce al legislatore: 

a) un’adeguata tipizzazione della colpa grave in 
quanto l’incertezza della sua effettiva declinazione af-
fidata all’opera postuma del giudice costituisce uno 
degli aspetti più temuti dagli amministratori; 

b) l’introduzione di un limite massimo oltre il qua-
le il danno, per ragioni di equità nella ripartizione del 
rischio, non viene addossato al dipendente pubblico, 
ma resta a carico dell’amministrazione nel cui interes-
se esso agisce, a cui può accompagnarsi anche la pre-
visione della rateizzazione del debito risarcitorio (25); 

 
cui all’allegato 1 al decreto legislativo 26 agosto 2016, n. 174, e 
altre disposizioni in materia di funzioni di controllo e consultive 
della Corte dei conti e di responsabilità per danno erariale”, in 
<https://www.camera.it/leg19/126?leg=19&idDocumento=1621>. 

(25) Osserva la Consulta che “l’opportunità del cosiddetto 
“tetto” non può essere esclusa in ragione dell’esistenza del 
menzionato potere riduttivo, dal momento che il primo, fissato 
dal legislatore, varrebbe obbligatoriamente ex ante per tutti, 
mentre il secondo è fisiologicamente rimesso ad un apprezza-
mento discrezionale ex post del giudice contabile”. 

c) di valutare una modifica anche della disciplina 
del potere riduttivo, prevedendo, oltre all’attuale ipo-
tesi generale affidata alla discrezionalità del giudice, 
ulteriori fattispecie obbligatorie normativamente tipiz-
zate nei presupposti (spunto conforme all’art. 1 della 
proposta di legge Foti C1621); 

d) il rafforzamento delle funzioni di controllo della 
Corte dei conti, con il contestuale abbinamento di una 
esenzione da responsabilità colposa per coloro che si 
adeguino alle sue indicazioni (spunto conforme all’art. 
1 della proposta di legge Foti C1621); 

e) l’incentivazione delle polizze assicurative (che, 
allo stato attuale, non sono obbligatorie), come nel 
nuovo codice dei contratti pubblici (spunto conforme 
all’art. 1 della proposta di legge Foti C1621); 

f) di prevedere una eccezionale esclusione della re-
sponsabilità colposa per specifiche categorie di pub-
blici dipendenti, anche solo in relazione a determinate 
tipologie di atti, in ragione della particolare comples-
sità delle loro funzioni o mansioni e/o del connesso 
elevato rischio patrimoniale; 

g) di scongiurare l’eventuale moltiplicazione delle 
responsabilità degli amministratori per i medesimi fat-
ti materiali, spesso non coordinate tra di loro. 

Anche tali proposte, ancorché di autorevole (sep-
pur inopportuna, a fronte di proposte di legge pendenti 
in materia) matrice costituzionale, destano alcune per-
plessità che analiticamente si passa ad evidenziare: 

a) la suggerita tipizzazione della colpa grave, sulla 
scorta di quanto già avvenuto nel novello codice dei 
contratti (26), non è imposta da alcun precetto costitu-
zionale ed è anzi assente, come già sopra rimarcato 
nel par. 3, in tutti i regimi sanzionatori e risarcitori 
(civili, penali, disciplinari, amministrativi), univoca-
mente ispirati alla atipicità della colpa. Tale suggeri-
mento della Consulta si fonda testualmente su una sfi-
ducia nella “declinazione affidata all’opera postuma 
del giudice”, connotata da asserita incertezza. È inve-
ce, a nostro avviso, proprio la “declinazione affidata 
all’opera postuma del giudice” l’essenza delle funzio-
ni affidate dalla Costituzione al giudice (art. 101 
Cost.), ovvero quella di decidere il caso concreto nelle 
sue irripetibili manifestazioni fattuali e soggettive, ri-
spettando le regole del “giusto processo” (art. 111 
Cost.). Va comunque rimarcato che una “tipizzazione 
di fatto” delle macro-ipotesi di colpa grave è stata già 
operata, da anni, dalla Corte dei conti sia in via giuri-

 
(26) L’art. 2, c. 3, d.lgs. 31 marzo 2023, n. 36 recita: 

“Nell’ambito delle attività svolte nelle fasi di programmazione, 
progettazione, affidamento ed esecuzione dei contratti, ai fini 
della responsabilità amministrativa costituisce colpa grave la 
violazione di norme di diritto e degli auto-vincoli amministrati-
vi, nonché la palese violazione di regole di prudenza, perizia e 
diligenza e l’omissione delle cautele, verifiche ed informazioni 
preventive normalmente richieste nell’attività amministrativa, 
in quanto esigibili nei confronti dell’agente pubblico in base 
alle specifiche competenze e in relazione al caso concreto. Non 
costituisce colpa grave la violazione o l’omissione determinata 
dal riferimento a indirizzi giurisprudenziali prevalenti o a pa-
reri delle autorità competenti”. 
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sprudenziale, sia attraverso un importante indirizzo di 
coordinamento (Ic 19 ottobre 1996, n.6 del lungimi-
rante Procuratore Generale Francesco Garri) (27). In 
ogni caso, anche a voler seguire il “pungolo” della 
Consulta ponendosi in sintonia con l’art. 2, c. 3, d.lgs. 
n. 36/2023, quella della tipizzazione sarà una scelta 
insindacabile del legislatore, di cui non ci si potrà do-
lere se non, forse, per una possibile e discutibile di-
scrasia di regime della rivalsa giuscontabile retta dalla 
tipizzazione psicologica, con la rivalsa civile azionabi-
le verso il suo dipendente dalla pubblica amministra-
zione lesa innanzi all’a.g.o (secondo le note e critica-
bili regole del doppio binario) (28) seguendo i canoni 
civilistici della colpa atipica; 

b) la suggerita introduzione, da parte della Corte, 
di un limite massimo oltre il quale il danno, per ragio-
ni di equità nella ripartizione del rischio, non viene 
addossato al dipendente pubblico (la cui quota potrà 
essere versata anche ratealmente nella “proposta” del-
la Consulta), ma resta a carico dell’amministrazione, 
comporta un fatale accollo sulla collettività, come già 
accaduto per i medici con la rivalsa prevista dalla leg-
ge Gelli-Bianco (29), dei costi sopportati dalla pubbli-
ca amministrazione in sede risarcitoria civile nei con-
fronti del terzo danneggiato; trattasi di una scelta del 
legislatore, ovviamente da limitare alle ipotesi di col-
pa grave (il dolo non merita tutela alcuna) che potreb-
be prestarsi a contenziosi in punto di costituzionalità, 
sia ove comparata con il regime riservato a dipendenti 
privati sottoposti a rivalsa datoriale senza limiti, sia  
per una possibile (ove non regolata espressamente in 
modo uniforme) discutibile discrasia con la rivalsa ci-
vile azionabile dalla pubblica amministrazione lesa 
innanzi all’a.g.o (secondo il suddetto principio del 
doppio binario) seguendo le regole civilistiche che 
non prevedono tetti alla condanna (salvo espressa pre-
visione sul punto valevole anche per l’a.g.o.); 

c) la suggerita previsione in tema di potere ridutti-
vo dell’addebito tesa ad affiancare, all’attuale ipotesi 
generale affidata alla discrezionalità del giudice, ulte-
riori fattispecie obbligatorie normativamente tipizzate 
nei presupposti (spunto conforme all’art. 1 della pro-
posta di legge Foti C1621), non sembra destare pro-
blemi se non per l’imposizione ope legis al giudice di 
una prevalutazione decisoria sul merito di conio legi-

 
(27) Sulla tipizzazione giurisprudenziale e tramite il sud-

detto Indirizzo di coordinamento n. 6 del 1996 della colpa gra-
ve, v. V. Tenore (a cura di), La nuova Corte dei conti, cit., 435 
ss. 

(28) Per una critica al doppio binario Corte dei conti-a.g.o. 
per il recupero dei danni arrecati alla pubblica amministrazione 
da suoi dipendenti stanti le diverse discipline sostanziali e pro-
cessuali seguite innanzi ai due plessi giurisdizionali, si rinvia a 
V. Tenore (a cura di), La nuova Corte dei conti, cit., 43 ss. 

(29) Sul tetto (triplo della retribuzione lorda annua) alla ri-
valsa, civile e contabile, in solo caso di colpa grave (ergo non 
opera per il dolo) contenuta nell’art. 9, c. 5, l. n. 24/2017, v. V. 
Tenore (a cura di), Studio sulla responsabilità disciplinare, ci-
vile, penale e amministrativo-contabile del personale sanitario, 
II ed., Roma, Ed. Anicia, 2023, 400 ss. 

slativo, inopportuna, ma probabilmente non irragione-
vole; 

 d) il suggerito rafforzamento delle funzioni di 
controllo della Corte dei conti, con il contestuale ab-
binamento di una esenzione da responsabilità colposa 
per coloro che si adeguino alle sue indicazioni (spunto 
conforme all’art. 1 della proposta di legge Foti 
C1621), si pone in sintonia con precetti già presenti 
nell’attuale ordinamento (art. 1, c. 1, l. n. 20/1994; art. 
69, c. 2, d.lgs. n.174/2016) (30), che verrebbero forse 
ampliati con possibili rischi di “abuso della funzione 
consultiva” per evitare rischi di responsabilità, con 
aggravi di tempi e rallentamenti dell’azione ammini-
strativa; 

e) la proposta della Consulta circa l’incentivazione 
delle polizze assicurative (che, allo stato attuale, non 
sono obbligatorie per i dipendenti pubblici, se non per 
i sanitari) (31), come nel nuovo codice dei contratti 
pubblici (spunto conforme all’art. 1 della proposta di 
legge Foti C1621), dà adito a dubbi di ragionevolezza 
sistemica e compatibilità con la causa del contratto 
assicurativo, ove il costo venga posto a carico del da-
tore danneggiato: oltre ad essere vietato per legge un 
premio a carico della pubblica amministrazione a tute-
la dei propri dipendenti (art. 3, c. 59, l. 24 dicembre 
2007 n. 244) (32), è incoerente con il regime assicura-
tivo che il premio della polizza che tutela il danneg-
giante venga pagato, tra l’altro con denaro pubblico, 
dal soggetto danneggiato (la pubblica amministrazio-
ne) (33); 

f) la suggerita eccezionale esclusione della respon-
sabilità colposa per specifiche categorie di pubblici 
dipendenti, anche solo in relazione a determinate tipo-
logie di atti, in ragione della particolare complessità 
delle loro funzioni o mansioni e/o del connesso eleva-
to rischio patrimoniale, aprirebbe discussioni e pole-
miche diffuse (oltre a possibili contenziosi, anche co-
stituzionali in punto di ragionevolezza) in ordine alla 
portata applicativa della norma nella individuazione 
dei “beneficiari” del novello precetto; 

 
(30) Sul raccordo tra funzioni di controllo e statuizioni giu-

risdizionali in sede di responsabilità, e sulle tipizzazioni di eso-
nero da responsabilità derivanti da pregressi atti di controllo, v. 
V. Tenore (a cura di), La nuova Corte dei conti, cit., 443 ss.; V. 
Tenore (a cura di), Commentario al Codice del processo conta-
bile, Napoli, 2024, Edizione scientifica, sub art.69 curato da 
Farci, la quale acutamente ben rimarca il rischio di un “abuso 
della funzione consultiva” per tentare di eludere le responsabi-
lità. 

(31) Sull’obbligo assicurativo del personale sanitario (senza 
però uno speculare obbligo di contrarre in capo alle compagnie 
assicuratrici, circostanza che abbatterebbe i costi dei premi), v. 
V. Tenore (a cura di), Studio sulla responsabilità disciplinare, 
civile, penale e amministrativo-contabile del personale sanita-
rio, cit., 403 ss. 

(32) Sull’art. 3, c. 59, l. 244 del 2007 statuente la nullità te-
stuale di polizze con oneri a carico della pubblica amministra-
zione per propri dipendenti, v. i rilievi sviluppati da V. Tenore 
(a cura di), La nuova Corte dei conti, cit., 500 ss. 

(33) Sul tema delle polizze assicurative con oneri a carico 
della pubblica amministrazione si rinvia a V. Tenore (a cura 
di), La nuova Corte dei conti, cit., 498 ss. 
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g) la proposta della Consulta, infine, di scongiurare 
da parte del legislatore l’eventuale moltiplicazione 
delle responsabilità degli amministratori per i mede-
simi fatti materiali, spesso non coordinate tra di loro, è 
assai criticabile, ove si rammenti il principio generale 
di plurioffensività delle medesime condotte, che com-
porta pacificamente la piena cumulabilità di diverse 
reazioni ordinamentali, che non sono affatto alternati-
ve tra di loro, ma cumulative e dunque ben possono 
coesistere in ragione delle diverse finalità delle stesse: 
il medesimo fatto può ben configurare, cumulativa-
mente, un reato, un danno erariale, un illecito discipli-
nare e un danno civile arrecato a terzi (34). Il legisla-
tore non può precludere questo legittimo e ben coor-
dinato cumulo di reazioni se non nei casi di sanzioni 
della medesima natura secondo le note categorie del 
ne bis in idem di eurounitaria matrice. Quest’ultima 
evenienza potrebbe porsi, ad esempio, nel già sopra 
criticato cumulo di azioni di regresso in sede civile e 
contabile per il medesimo danno arrecato alla pubblica 
amministrazione (c.d. doppio binario), con applica-
zione di regimi sostanziali e processuali inopportuna-
mente diversi. 

5. Considerazioni finali sul luogo comune della “pau-
ra della firma” e della “fatica dell’amministrare” 

I dialoghi conviviali, i talkshow televisivi o le tante 
titolazioni giornalistiche sempre più spesso evidenzia-
no “luoghi comuni”: il clima è cambiato e fa sempre 
più caldo, i giovani sono più maleducati e violenti ri-
spetto al passato, la scuola e la sanità pubbliche sono 
abbandonate dalla politica, aumentano i femminicidi, 
la vita media si è allungata, le intelligenze artificiali 
stanno sostituendo l’essere umano, la presenza in fa-
miglia di animali domestici è in continua crescita, la 
dieta mediterranea è la migliore, oggi un uomo o una 
donna di 50 anni non sono più dei “vecchi”, i politici 
attuali non sono più quelli di una volta, la differenza 
tra destra e sinistra si è attenuata, il livello medio di 
preparazione dei professionisti si è abbassato, il Presi-
dente della Repubblica è per fortuna un organo super 
partes, su internet si vede ormai di tutto in modo dise-
ducativo, il mondo social è pieno di fake news. 

L’elenco dei luoghi comuni o del politicamente cor-
retto potrebbe proseguire a lungo e ben può in esso col-
locarsi anche il tema, assai diffuso nei media e in di-
scussioni parlamentari, della “paura della firma” o del-
la “burocrazia difensiva”, anche nella sua innovativa 
versione linguistica, mediaticamente assai suggestiva, 
data dalla “fatica dell’amministrare” il cui copyright va 
sicuramente riconosciuto alla sentenza n. 132/2024 del-
la Consulta. 

 
(34) Si pensi al caso di una percezione tangentizia da parte 

di un infedele preposto ad una gara pubblica, o ad una falsa 
timbratura in ingresso con badge seguita da sparizione per 
l’intera giornata. In tale ipotesi le reazioni ordinamentali penali, 
contabili, disciplinari e civili ben coesistono e si cumulano sen-
za alcun ne bis in idem. Sul tema v. V. Tenore, L. Palamara, B. 
Marzocchi Buratti, Le cinque responsabilità del pubblico di-
pendente (civile, penale, amministrativo-contabile, disciplinare 
e dirigenziale), Milano, Giuffré, 2013. 

Nell’ambito di questa ampia e variegata rassegna 
di “luoghi comuni” vi è però una fondamentale diffe-
renza tra di essi: alcuni sono documentalmente o 
scientificamente provati o provabili (es. hanno evi-
denze probatorie oggettive l’incremento del clima, 
l’incremento di reati minorili, il malfunzionamento e 
le liste di attesa in ospedali pubblici, il numero cre-
scente di femminicidi, l’allungamento medio della vi-
ta, la sostituzione di uomini con AI nel lavoro, la cre-
scita in anagrafe e in contesti sociali di animali dome-
stici, l’aumento dei ristoranti di cucina italiana nel 
mondo, l’assenza di forti e nette ideologie politiche 
contrapposte etc.), mentre altri, come la “fatica 
dell’amministrare”, rimangono sul mero piano delle 
percezioni e sensazioni, come categoria umorale, me-
diatica, politica o salottiera, in assenza di riscontri 
scientifici o statistici che la comprovino. In altre paro-
le, si tratta di un assioma psicologico indimostrato, ma 
che ispira spesso il legislatore per assumere decisioni, 
quali l’art. 21, d.l. n. 76/2020 o l’adottando progetto di 
legge Foti C1621. 

A ciò aggiungasi che l’unico studio effettuato in 
Italia sul tema è quello “Burocrazia difensiva. Come 
ne usciamo?” curato da Forum PA nel maggio 2017 
(35), il quale smentisce chiaramente tale assioma psi-
cologico, recepito anche dalla Consulta nella sentenza 
che si annota, ovvero che il timore delle responsabilità 
previste dall’ordinamento, e dunque soprattutto quella 
contabile (vista la progressiva perdita di deterrenza 
preventiva della reazione penale), sia la principale 
causa della “paura della firma”. 

In tale studio, abbastanza recente e dunque atten-
dibile, sono stati sentiti ben 1.700 dirigenti, funziona-
ri, amministratori over 45 anni e di tutti i Comparti, 
uomini, donne e pensionati. È emerso che la burocra-
zia difensiva nasce in primo luogo per la mancanza di 
una rotta certa da parte dei nocchieri: legislatore e ver-
tici gestionali non indicano ai dirigenti e funzionari la 
logica della navigazione. A tale prioritario elemento di 
destabilizzazione, segue l’eccessiva produzione nor-
mativa, i mutamenti e la sovrapposizione di norme. In 
terzo luogo, l’indagine evidenzia la frammentazione 
delle responsabilità nelle strutture amministrative, che 
rende poco chiaro l’agere pubblico. In quarta posizio-
ne si colloca la difficoltà a capire i processi di riforma 
e il senso strategico del proprio lavoro. Segue quindi 
l’inadeguata formazione e poi la demotivazione (scar-
so riconoscimento sociale del proprio lavoro). In posi-
zione finale, sul piano della gerarchia delle preoccu-
pazioni destabilizzanti e intimorenti, si colloca la Cor-
te dei conti con i suoi giudizi e l’inasprimento dei 
troppi controlli. 

Sarà molto interessante verificare se tali dati ver-
ranno confermati dal nuovo progetto di ricerca Prin 
“Defensive bureaucracy and responsibility in the Ita-
lian administrative system”, promosso nel 2024 da 

 
(35) Lo studio Burocrazia difensiva. Come ne usciamo?, in 

https://profilo.forumpa.it/doc/?file=2017/BurocraziaDifensiva.pdf
&confirm=yes. 
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quattro unità di ricerca – Università della Tuscia, Uni-
versità di Bologna, Università la Statale di Milano e 
Università di Pavia – in collaborazione con la Sna 
quale organismo di ricerca, nell’ambito del bando Prin 
2022, affidato ad un gruppo di esperti guidati dal prof. 
Stefano Battini (36). 

In attesa di esiti scientifici maggiormente probanti 
sulla reale esistenza di una “paura della firma” (cate-
goria sicuramente non rinvenibile tra le patologie psi-
chiatriche) paralizzante e rallentante, su un piano me-
ramente empirico, il dialogo in contesti giudiziari, di-
dattici ed extralavorativi con avvocati, dirigenti pub-
blici ed amministratori evidenzia sicuramente una sa-
na latente “preoccupazione” di possibili responsabilità 
in capo ai gestori della cosa pubblica (raccontata an-
che ai propri legali e consulenti) nel quotidiano lavoro 
(soprattutto in capo ad amministratori più che in capo 
a dirigenti, forse tecnicamente più preparati e quindi 
coraggiosi). Tale mera preoccupazione ci sembra tut-
tavia fisiologica in chiunque agisca nella vita quoti-
diana e soprattutto in chi abbia ruoli di (ben remunera-
ta) responsabilità che comportino scelte gestionali: il 
timore di sbagliare induce a scelte più meditate e ap-
profondite, ad istruttorie complete e non superficiali, a 
motivazioni ragionate e ragionevoli, ad osservare le 
regole. L’importante è che tale “preoccupazione” non 
trasmodi, per ignoranza, in una immotivata “fobia” 
dettata dalla paura del “non conosciuto”, che possa 
paralizzare l’azione amministrativa. 

È nel contempo sicuramente avvertibile, sempre su 
un piano empirico, che nei 4 anni di moratoria da re-
sponsabilità amministrativo-contabile per le condotte 
gravemente colpose attive, dovuta al tranquillizzante 
art. 21, d.l. n. 76, non si è avvertita alcuna propulsione 
o accelerata gestionale all’interno e all’esterno della 
pubblica amministrazione. In altre parole, non si è 
percepita da parte dell’utente finale alcuna accelerata 
o maggior propulsione nell’erogazione dei servizi 
pubblici o nella effettuazione di lavori pubblici! 

Tuttavia, il martellante battage politico (ispirato da 
ricerca di consenso elettorale) e mediatico sulla asseri-
ta “paura della firma” dei dirigenti e amministratori 
pubblici che, per asserita colpa di invasive procure 
(penali e contabili) paralizzerebbe l’azione della pub-
blica amministrazione, ha portato alla creazione dello 
scudo erariale (art. 21, d.l. n. 76/2020, avallato dalla 
Consulta e tradottosi in 4 anni di tendenziale impunità 
per condotte commissive dannose), alla abrogazione 
del reato di abuso d’ufficio, alla modifica della valen-
za extrapenale della sentenza di patteggiamento (ri-
forma Cartabia), alla tipizzazione della colpa grave 
(ed alla previsione di polizze assicurative) nel codice 
dei contratti e porterà verosimilmente alla approva-
zione del multidirezionale progetto di legge Foti 
C1621.  

 
(36) Il progetto di ricerca è stato presentato il 16 maggio 2024 

presso la SNA: <https://sna.gov.it/home/attivita/appuntamenti-
sna/convegni/burocrazia-difensiva-e-responsabilita/>. 

 

Trattasi di testi di cui non si avvertiva l’esigenza 
all’interno della dirigenza pubblica (forse il discorso 
muterebbe se si facesse riferimento ai desiderata degli 
amministratori pubblici, soprattutto di enti locali), che 
se da un lato potrebbero rasserenare, secondo gli au-
spici dei promotori delle norme e della stessa Consulta 
qui in esame, gli amministratori, i dirigenti e i funzio-
nari pubblici, dall’altro porterà, per le forti restrizioni 
alla meritoria azione preventiva e poi recuperatoria 
della Corte dei conti nei confronti di autori di condotte 
dannose per la pubblica amministrazione, ad un accol-
lo sulla collettività (quella, ovviamente, che paga le 
tasse, in primis i pubblici dipendenti) dei costi di tale 
mala gestio, ancorché frutto di condotte gravemente 
colpose (37). Difatti la pubblica amministrazione, per 
condotte dannose direttamente patite, poste in essere 
da propri dipendenti, o per risarcimenti a terzi dovuti 
ad errori di propri dirigenti, sosterrà rilevanti e cre-
scenti costi che non verranno successivamente recupe-
rati, se non in minima parte, attraverso l’indipendente 
azione recuperatoria della Corte dei conti. 

La minor deterrenza dell’azione inquirente e giudi-
cante della Corte dei conti, dovuta al  predetto pro-
gressivo depotenziamento normativo delle proprie sto-
riche funzioni di valenza costituzionale, porterà vero-
similmente non già all’auspicato (dal legislatore con 
avallo della Consulta) rilancio dell’economia, ma del-
la sciatteria, ovvero (in spregio del buon andamento 
della pubblica amministrazione e della efficienza ed 
efficacia operativa) ad un maggior lassismo e superfi-
cialità gestionale da parte di amministratori, dirigenti 
e funzionari, coperti da “scudi erariali”, tetti pecuniari 
alle condanne, polizze assicurative, pericolose restri-
zioni  della nozione di colpa grave, poteri riduttivi 
dell’addebito coartate, novelle varie che vanno ad ag-
giungersi ai già adottati interventi sulla limitazione 
alla perseguibilità del danno all’immagine (c.d. lodo 
Bernardo, art. 17, c. 30-ter, d.l. 1 luglio 2009 n. 78, 
convertito con modificazioni dalla l. 3 agosto 2009 n. 
102, che irragionevolmente impone un previo giudica-
to penale per poter azionare in sede contabile il danno 
all’immagine) (38), sulla abrogazione dell’abuso 

 
(37) Si rammenta, ancora una volta, che la colpa grave, se-

condo gli insegnamenti di Ulpiano, è la “massima negligenza, 
cioè il non intendere ciò che tutti intendono”, e la ultradecen-
nale e copiosa giurisprudenza contabile la ha individuata, se-
condo una concezione “normativa” della colpevolezza, facendo 
uso di variegate locuzioni, quali macroscopica violazione di 
norme, assoluta inosservanza delle più elementari regole di 
buon senso e di prudenza, prevedibilità dell’evento dannoso, 
sprezzante trascuratezza dei propri doveri, definizioni tutte che 
implicano un giudizio di disvalore da accertare in concreto in 
relazione a specifiche fattispecie dannose, scaturente dal raf-
fronto tra la condotta esigibile e quella in concreto osservata 
dal soggetto agente. 

(38) Come ricordato in V. Tenore (a cura di), La nuova Cor-
te dei conti, cit., 336 ss., la Corte costituzionale, con sent. 1° di-
cembre 2010, n. 355 e con le ordinanze n. 167 e 168 del 9 luglio 
2019, ha dichiarato infondata la q.l.c. dell’art. 17, c.  30-ter, d.l. 
n. 78/2009 per violazione degli artt. 3 e 97 della Costituzione. 
Anche in tale occasione, la Consulta ha formalisticamente argo-
mentato sulla ragionevolezza della norma in quanto tesa 
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d’ufficio e sul depotenziamento della efficacia extra-
penale della sentenza di patteggiamento ad opera della 
riforma Cartabia. 

In estrema sintesi, in un sistema normativo che, 
sotto le formali apparenze valoriali del garantismo o 
del rilancio dell’economia, evidenzia in realtà una fu-
ga verso l’impunità in molti campi (penale in primis, 
ma anche giuscontabile e disciplinare), ci sembra non 
difficile profetizzare nel prossimo futuro un forte in-
cremento dei costi pubblici da cattiva gestione per as-
senza di strumenti di piena deterrenza all’agire super-
ficiale o poco approfondito dei funzionari pubblici i 
cui errori, forieri di danno erariale, resteranno a carico 
della pubblica amministrazione e dunque dei contri-
buenti. 

E tali restrizioni alla pungolante azione contabile 
intervengono proprio in un momento storico in cui 
appaiono basilari i controlli sulla corretta gestione di 
denari pubblici in “epoca Pnrr”, che dovrebbe essere 
particolarmente oculata e attenta. Si è dunque abbas-
sata la guardia sul piano normativo, quando la si do-
veva alzare. 

Ben altre dovrebbero essere invece, a nostro avvi-
so, le direttrici “a monte” per una illuminata politica 
del miglioramento dell’efficienza dell’azione pubblica 
e del rilancio dell’economia: a) reclutamento più me-
ritocratico e indipendente dei migliori dipendenti (art. 
97 Cost.) che, in quanto tali, saranno più competenti, 
imparziali, produttivi e, soprattutto, meno timorosi (è 
l’incompetenza a rendere pavidi e lenti); b) costante 
formazione e aggiornamento degli stessi per saper af-
frontare situazioni nuove e referenti normativi mutati 
(maggiori stanziamenti per la formazione concreta e 
non teorica); c) stabilità normativa (evitando la frene-
tica produzione di testi estemporanei e poco sistemati-
ci o derogatori) e codificazione rapida,  per materia, 
delle troppe norme esistenti, per evitare rallentanti in-
certezze interpretative da parte della dirigenza e degli 
amministratori pubblici; d) redazione in modo chiaro 
delle norme da parte di ingegneri (e non di geometri) 
del diritto, per rendere chiari e indirizzanti i precetti 
normativi; e) meritocratica attribuzione delle qualifi-
che dirigenziali, soprattutto apicali, a soggetti dotati di 
capacità gestionali, preparati e, come tali, produttivi e 
rapidi;  f) incentivi economici ai più meritevoli e ca-
paci senza erogazione “a pioggia” di premi e indennità 
di risultato, in modo da stimolare efficienza e tempe-
stività gestionale. 

Solo questi interventi strutturali porteranno, ove 
esista, al recupero del “coraggio perduto della firma” 
(39). 

 
“all’evidente scopo di consentire un esercizio dell’attività di 
amministrazione della cosa pubblica, oltre che più efficace ed 
efficiente, il più possibile scevro da appesantimenti, ritenuti dal 
legislatore eccessivamente onerosi, per chi è chiamato, appun-
to, a porla in essere”. Dunque, ancora una volta la Corte dei 
conti come un “appesantimento” per l’efficiente pubblica am-
ministrazione! 

(39) La felice espressione è di A. Police, Una nuova sta-
gione per la Corte dei conti e per la sua funzione di garanzia 

La migliore assicurazione per ogni dirigente pub-
blico serio e non pavido non è dunque data da “scudi 
erariali”, norme ad castam, o da polizze (il cui costo si 
vorrebbe addirittura porre a carico della pubblica am-
ministrazione danneggiata !), ma dalla propria compe-
tenza tecnica frutto di selezione, studio e aggiorna-
mento, nonché dalla motivazione attenta e congrua 
delle proprie scelte gestionali: nessun giudice sindaca 
o sindacherà mai scelte gestionali (provvedimentali, 
materiali, conciliative, transattive etc.), anche se com-
plesse e onerose, ove le stesse siano motivate in ordi-
ne all’iter logico-giuridico seguito, ancorato a referen-
ti normativi e risultanze istruttorie correttamente ed 
esaustivamente svolte da funzionari preparati. 

In estrema sintesi, i progressivi interventi normati-
vi limitativi delle responsabilità dei dipendenti pubbli-
ci avallati nel tempo dalla Consulta (da ultimo con la 
sentenza che si annota) sembrano voler intervenire 
sulla timorosa lentezza dell’azione amministrativa 
agendo “a valle”, ovvero sulle conseguenze in punto 
di responsabilità del dipendente, invece di intervenire 
“a monte”,  ovvero sulle cause della timorosa lentez-
za, quali la farraginosità delle norme da semplificare e 
codificare e la scarsa competenza del personale (so-
prattutto in enti locali), da migliorare con selezioni se-
rie e formazione elevata. 

Se poi l’obiettivo finale fosse una aprioristica im-
punità totale per il dipendente pubblico, quale via 
maestra per rendere la pubblica amministrazione più 
rapida ed efficiente, la strada più agevole potrebbe es-
sere un’altra, più snella e indolore ed anche più eco-
nomica: sostituire i lavoratori pubblici con dei travet-
robot, degli avatar pubblici che, in quanto “res”, non 
saranno punibili, né arrestabili, né condannabili. Ed 
anche la Giustizia potrebbe essere affidata, non senza 
qualche perplessità di valenza costituzionale, a giudi-
ci-robot, ovvero a “cretini digitali” (40). Gli esseri 
umani si limiteranno così, impuniti e impunibili, a 
contemplare, rilassati e non piegati dalla “fatica 
dell’amministrare”, l’agere amministrativo (e non so-
lo) affidato a macchine e ad intelligenze artificiali! 

 

 
“nelle fasi avverse del ciclo economico”, in questa Rivista, 
2020, 4, 1. 

(40) Sul tema ci sia consentito il rinvio a V. Tenore, 
L’intelligenza artificiale può sostituire un giudice? I rischi del-
la involuzione verso un “cretino digitale”, Roma, Ed. Anicia, 
2023, con presentazione di M.T. San Giorgio. 


