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di Agata Scarafilo

Incarichi esterni: i presupposti 
che ne giustificano 
l’affidamento 

Con l’imminente scadenza (30 dicem-
bre) della comunicazione all’Anagrafe del-
le Prestazioni,  si ripropone la questione 
dei presupposti che legittimano, nella 
Pubblica Amministrazione,  il ricorso agli 
incarichi affidati a esperti e consulenti 
esterni. Infatti, tali presupposti dovranno 
essere obbligatoriamente dichiarati, in 
sede di registrazione, nelle apposite voci 
predefinite del portale “Perla Pa”, attra-
verso il quale si procede ad anagrafare 
detti incarichi. Questione che è diventa-
ta sempre più pregnante, anche alla luce 
della condanna per danno erariale a cui è 
pervenuta di recente la Corte dei Conti 
del Veneto, con la Sentenza n. 26 /2014. 
In tale circostanza, i giudici sono stati 
chiamati a valutare i profili di responsa-
bilità amministrativa di una pubblica am-
ministrazione (di cui  all’art. 1, comma 2,  
del D.Lgs. n. 165 del 2001) relativamente 
all’affidamento di un incarico esterno.

Come in passato, in base a quanto 
disposto dal comma 14 del citato art. 53 
(che nel merito non ha subito modifiche), 
le comunicazioni  continuano ad essere 
effettuate con cadenza semestrale: 

1) entro il 30 giugno si dovrà comu-
nicare l’elenco dei consulenti ed esperti, 
estranei all’amministrazione, del semestre 
luglio- dicembre  dell’anno precedente;

2) entro il 31 dicembre si dovrà co-
municare l’elenco dei consulenti ed esper-

ti, estranei all’amministrazione, del seme-
stre gennaio- giugno dello stesso anno. 

Così, entro le date sopra indicate, 
le scuole, come tutte le amministrazioni 
pubbliche, hanno  l’obbligo di comunicare  
sia gli “incarichi affidati” che i “compen-
si erogati”, nel semestre precedente,  a 
consulenti e collaboratori esterni. 

Allo stesso modo la Legge 190/2012 
non ha modificato neanche il comma 6 
dell’art. 7 del D.Lgs. 165/2001 che riguar-
da invece i presupposti che legittimano il 
ricorso ai consulenti esterni. 

PRIMO PRESUPPOSTO: BANDO INTERNO
Per comprendere le motivazioni che 

hanno indotto la Corte a ritenere illegitti-
mo il conferimento di un incarico esterno, 
è necessario premettere che, per tutte le 
amministrazioni pubbliche, il ricorso ad 
un incarico esterno è possibile solo per 
esigenze a cui non sia possibile far fron-
te con personale  interno. Da ciò se ne 
deduce, innanzitutto, che è illegittimo 
qualunque ricorso a professionalità 
esterna che non sia supportato dalla 
verifica, attraverso un bando interno, 
dell’esistenza di professionalità rintrac-
ciabili, ad esempio, nell’ambito dell’orga-
nico della scuola. 

A tale riguardo, la Corte sottolinea 
che, come stabilito dalla legislazione di 
settore e ampiamente precisato dalla giu-
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risprudenza, è insufficiente, ai fini dell’af-
fidamento esterno di un incarico, “una 
mera affermazione teorica di carenza di 
personale idoneo”. 

La giurisprudenza ha, altresì, preci-
sato che soltanto in situazioni del tutto 
eccezionali è possibile ricorrere ad incari-
chi esterni di alta professionalità e solo in 
questo caso si può, ad esempio, deroga-
re al bando interno, ma  tale ipotesi deve 
essere valutata in concreto e “caso per 
caso”, attraverso l’esame della motivazio-
ne del provvedimento, che deve essere 
congruo ed  esauriente.

Un altro caso di deroga, per le scuo-
le, al ricorso in primis al personale inter-
no è quello della individuazione di esperti 
esterni per i Programmi Operativi Nazio-
nali (PON), in quanto sono le stesse linee 
guida che ne prevedono la fattispecie con 
la non esclusione, tuttavia, degli interni 
che partecipano al pari delle professio-
nalità esterne alla scuola a cui fa capo il 
Piano Integrato. Bisogna ulteriormente 
precisare che, nel caso dei PON, l’esper-
to, comunemente definito “esterno”, non 
sempre è anche estraneo alla pubblica 
amministrazione, poiché l’incarico po-
trebbe essere affidato, previa compara-
zione dei curriculum, anche a docenti di 
altre scuole o a professionalità di altri enti 
pubblici, previa autorizzazione (obbliga-
toria). In quest’ultimo caso, per quanto 
riguarda l’Anagrafe delle Prestazioni, si 
dovrà fare riferimento alle nuove scaden-
ze previste dalla Legge n. 190/2012 per gli 
“Incarichi Dipendenti”,  che tratteremo in 
un successivo contributo. 

SECONDO PRESUPPOSTO: PROCEDURA 
PUBBLICA COMPARATIVA	

La Corte dei Conti è entrata anche nel 
merito di un ulteriore elemento di legit-
timazione dell’incarico, ravvisabile nella 
necessità che ogni incarico sia preceduto 
da una procedura pubblica comparativa 
(art. 6 bis del D. Lgs. 165/2001), escluden-
do, come nel caso esaminato, la possibili-
tà di un conferimento operato in manie-
ra diretta. Relativamente all’esecuzione 

di un servizio, è opportuno sottolineare, 
dunque, la differenza che intercorre tra 
il conferimento di un incarico attraverso 
un contratto di prestazione d’opera e l’af-
fidamento che deriva da un contratto di 
appalto. La scelta tra l’una o l’altra opzio-
ne non è di poco conto, considerato che, 
anche ai fini della legittimità e dell’appli-
cazione della corretta procedura,  gli ef-
fetti giuridici che se ne determinano sono 
differenti. Spesso le scuole fanno riferi-
mento, infatti, alla soglia di 2.000 euro (o 
diverso limite stabilito dal Consiglio di Isti-
tuto) per il così detto affidamento diretto, 
ma tale soglia non afferisce al contratto 
di prestazione d’opera, bensì al contratto 
d’appalto, unica fattispecie in cui trova ap-
plicazione  l’art. 34 del D.I. n. 44 del 2001.   

Nel caso di contratti di prestazione 
d’opera, va applicato, invece, l’art. 7 del 
D.Lgs 165/2001 che, a prescindere dal 
compenso dell’incarico, impone l’utilizzo 
delle procedure comparative. Sempre ai 
fini della legittimazione dell’incarico, in 
base al comma 6 bis dello stesso artico-
lo, le amministrazioni pubbliche hanno 
anche l’obbligo di disciplinare e rendere 
pubbliche le procedure comparative per 
il conferimento degli incarichi di collabo-
razione.  

Sicché se ne deduce che il conferi-
mento di un incarico deve essere sempre 
conseguente ad una procedura selettiva, 
per soli titoli, per esami, o per titoli ed esa-
mi, da attuarsi mediante avviso pubblico. 

TERZO PRESUPPOSTO: POSSESSO DEL 
TITOLO DI LAUREA

L’altro aspetto che le scuole non de-
vono trascurare, e che deve essere an-
che ben evidenziato nel bando pubblico, 
consiste nell’indicare tra i requisiti, pena 
l’esclusione, il possesso di una particolare 
e comprovata specializzazione universita-
ria, obbligo che deriva dall’articolo 3, com-
ma 76, della Legge n. 244 del 2007 (Legge 
finanziaria 2008). A tale riguardo, la Cir-
colare n. 2/2008 del Dipartimento della 
Funzione Pubblica precisa che, per quan-
to concerne il requisito della particolare 
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professionalità, si debba fare riferimento 
al  requisito minimo del  possesso della 
laurea magistrale o del titolo equivalente 
attinente ovviamente all’oggetto dell’inca-
rico. Conseguentemente, le amministra-
zioni non potranno stipulare contratti di 
lavoro autonomo con persone con una 
qualificazione professionale inferiore. Si 
può prescindere da tutto ciò in caso di 
contratti d’opera per attività che devono 
essere svolte da professionisti iscritti ad 
albi (esempio, albo dei giornalisti) o ordi-
ni che operino nel campo dell’arte, dello 
spettacolo o dei mestieri artigianali, fer-
mo restando l’accertamento della matu-
rata esperienza nel settore (l’art 7, c. 6, 
del D. Lgs 165/2001 viene così modificato 
dall’art 46 del D.L. 112/08, convertito nella 
Legge 133/08).

Ricollegandoci con quanto già affer-
mato trattando il secondo presupposto, 
si noti bene come la circolare in parola 
suggerisca, in caso contrario, il ricorso a 
strumenti diversi, quali, ad esempio, l’ap-
palto di servizi.  

QUARTO PRESUPPOSTO: LA PRESTA-
ZIONE DEVE ESSERE TEMPORANEA

Per le amministrazioni pubbliche, il 
ricorso alle professionalità esterne deve 
rivestire carattere di eccezionalità e stra-
ordinarietà e deve avvenire solo in situa-
zioni particolari e contingenti. Le scuole 
hanno l’obbligo non solo di determinare 
preventivamente l’oggetto, il compenso e 
il luogo dove si svolgerà l’incarico, ma an-
che e sopratutto la durata. Infatti, come 
sottolineato nella Sentenza n. 26 /2014, 
da quest’ultimo dato deriva la prova che il 
ricorso alla professionalità esterna è limi-
tato nel tempo, in conformità anche ai cri-
teri di efficienza ed economicità dell’azio-
ne amministrativa ed ai principi di impar-
zialità e buon andamento sanciti dall’art. 
97 della Costituzione. 

Risultano chiare, ora, le motivazioni 
per cui nella sezione dell’Anagrafe del-
le Prestazioni dedicata alla “Dichiarazio-
ne”, nella relazione che il portale Perla-
PA produce telematicamente (a seguito 

delle modifiche apportate dalla Legge 
190/2012 all’art. 53 del D.lgs. 165/2001, 
è stato eliminato l’obbligo di inviare la 
relazione di accompagnamento in PDF 
in occasione dell’invio della dichiarazio-
ne di chiusura dell’adempimento) viene 
chiesto alle P.A., tra l’altro, di indicare le 
misure che intendono adottare per il con-
tenimento della spesa. Ricordiamo a tale 
riguardo che l’Anagrafe delle Prestazioni 
è stata creata con finalità di monitoraggio 
e di controllo della spesa pubblica, oltre 
che per la misurazione, sotto il profilo sia 
qualitativo che quantitativo, degli incari-
chi e delle prestazioni resi al di fuori dei 
compiti e dei doveri d’ufficio e comune-
mente definiti incarichi extra-istituzionali.     

QUINTO PRESUPPOSTO: OBBLIGO DI 
COMUNICAZIONE ALL’ANAGRAFE DEL-
LE PRESTAZIONI

Un obbligo dal quale non ci si può esi-
mere per due importanti ragioni: 

1)	perché il Dipartimento della Fun-
zione Pubblica trasmette alla Corte dei 
Conti l’elenco delle amministrazioni che 
hanno omesso di trasmettere e pubbli-
care, in tutto o in parte, le informazioni 
relative all’elenco dei collaboratori esterni 
e dei soggetti cui sono stati affidati inca-
richi di consulenza. A tale riguardo, preci-
siamo che  le nuove disposizioni dell’art. 
53, comma 14, confermano ed ampliano 
gli obblighi di pubblicità e trasparenza in 
capo alle amministrazioni di appartenenza;

2)	perché le scuole e le P.A. in genere, 
se omettono di comunicare all’Anagrafe 
delle Prestazioni  gli  incarichi, non posso-
no conferirne di nuovi sino a quando non 
adempiono.

A tale riguardo, spetterà al Dirigen-
te scolastico individuare all’interno della 
scuola il “Responsabile del procedimento” 
per l’una o per l’altra categoria d’incarichi. 
Aspetto quest’ultimo molto importante, 
in quanto le diverse dichiarazioni vengo-
no effettuate selezionando all’interno del 
portale  il “ruolo” che è strettamente cor-
relato all’oggetto della comunicazione: 

1)Responsabile del procedimento “Di-
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pendenti”;
1) Responsabile del procedimento 

“Consulenti/Collaboratori esterni”.  

IL PRESUPPOSTO DEI PRESUPPOSTI PER 
LE SCUOLE: DELIBERA DEL CONSIGLIO 
DI ISTITUTO E REGOLAMENTO 

Il comma 2 dell’ art. 40 del D. I. n. 
44/2001 affida al Consiglio di Istituto la 
determinazione dei criteri generali che si 
pongono a monte della stipula dei con-
tratti con  esterni. 

Sembrerà superflua la precisazione, 
ma è bene ricordare che si richiede sem-
pre la forma scritta dell’atto, con specifica 
indicazione delle modalità e dei criteri di 
svolgimento dell’incarico. 

“Il Consiglio di Istituto, sentito il Colle-
gio dei Docenti, disciplina nel Regolamento 
di Istituto le procedure e i criteri di scelta del 
contraente, al fine di garantire la qualità del-
la prestazione, nonché il limite massimo dei 
compensi attribuibili in relazione al tipo di 
attività e all’impegno professionale richiesto”.

Ovviamente le delibere non devono 
semplicemente evidenziare od affermare, 
in maniera del tutto apodittica, la neces-
sità di ricorrere a tale figure, ma devono 
essere supportate da elementi concreti di 
valutazione. Elementi concreti di valuta-
zione che serviranno poi anche per poter 
procedere alla verifica periodica del cor-
retto svolgimento dell’incarico e del buon 
esito dello stesso, in base alle esigenze  
che lo hanno determinato. 

QUALI LE CONSEGUENZE?
Quando i principi e le norme dell’a-

gire amministrativo sono chiari ed ine-
quivocabili, come nel caso degli incarichi 
attribuiti a consulenti ed esperti esterni 
alla P.A., la loro violazione, come precisa-
to dalla Corte dei Conti con la Sentenza n. 
26/2014, costituisce una palese violazio-
ne dei doveri di servizio. 

Se ne ravvisa, dunque, l’elemento del-
la colpa grave degli interessati, che nella 
scuola potrebbero essere, per le rispetti-
ve competenze, il DS, o altro soggetto da 
esso delegato, e il DSGA. 

Giova rilevare che, affinché si possa 
configurare nella fattispecie concreta la 
responsabilità amministrativa, deve es-
sere accertata anche la presenza dell’ele-
mento soggettivo, cioè almeno l’esistenza 
della colpa grave dell’agente. 

Occorre, dunque, che il comporta-
mento risulti: 

1)	improntato a  profonda imprudenza;
2)	estremamente superficiale o ingiu-

stificabile; 
3)	negligente e disattento. 
Infatti, la Corte dei Conti, nella sen-

tenza in questione,  ha ritenuto che la 
colpa grave dei soggetti, che a vario ti-
tolo sono stati coinvolti, è stata la causa 
di quell’ingiusto pregiudizio economico 
per l’Ente Pubblico che rappresentavano 
e che, pertanto, deve essere risarcito del 
danno subito, calcolato anche in base alla 
rivalutazione monetaria.
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