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Premessa

Nella Gazzetta ufficiale n. 104 del 31 dicembre 2021 ¢ stato pubblicato un bando di con-
corso per I’assunzione di complessivi 2293 diplomati da destinare alle strutture della Presi-
denza del Consiglio di Ministri, di vari Ministeri e dell’Avvocatura dello Stato. Il personale
da assumere ¢ suddiviso in 3 diversi profili:

> 1250 (Codice AMM) operatori amministrativi, assistenti amministrativi e assistenti ammini-
strativo gestionale,

> 579 (Codice ECO) assistente amministrativo contabile, operatore amministrativo contabile e
assistente economico-finanziario;

> 464 (Codice INF), assistente di settore scientifico tecnologico, operatore amministrativo informa-
tico e assistente informatico.

La procedura concorsuale prevede lo svolgimento di una sola prova scritta, con la sommi-
nistrazione di quesiti vertenti su materie diverse per ogni specifico profilo. Questo volume
¢ rivolto a quanti devono sostenere le prove per i primi due profili (1250 AMM e 579
ECO) e contempla una trattazione completa ed esaustiva delle materie indicate nel bando
di concorso: diritto amministrativo, pubblico impiego e responsabilita, diritti e doveri dei pubblici di-
pendenti, diritto penale con riguardo ai reati contro la Pubblica Amministrazione, diritto dell’Unione
europea, contabilita di Stato e degli enti pubblici, economia politica e pubblica, ragioneria generale e
applicata. A queste discipline si aggiungono i quesiti situazionali relativi a problematiche or-
ganizzative e gestionali ricadenti nell’ambito degli studi sul comportamento organizzativo.
Per le discipline sopra indicate il volume riporta una trattazione manualistica e domande
a risposta multipla per prepararsi in modo efficace alla prova scritta. Ogni capitolo della
parte teorica, infatti, € completato da un questionario (disponibile tra il materiale online) che
consente di verificare il livello di preparazione raggiunto.

Il libro € corredato da un software di esercitazione alla prova scritta che, sulla base delle
indicazioni del bando, consente di simulare lo svolgimento della fase di selezione.

Ulteriori materiali didattici sono disponibili nell’area riservata a cui si accede
mediante la registrazione al sito edises.it secondo la procedura indicata nelle
prime pagine del volume.

Eventuali errata-corrige saranno pubblicati sul sito edises.it secondo la procedu-
ra indicata nel frontespizio.

Altri aggiornamenti sulle procedure concorsuali saranno disponibili sui nostri
profili social.

blog.edises.it
infoconcorsi.edises.it
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Capitolo 12

Controlli e responsabilita
nella Pubblica Amministrazione

12.1 | controlli pubblici

Il controllo consiste nella verifica della regolarita di un atto o dell’operato di un determi-
nato soggetto. Il controllo amministrativo consiste, quindi, in una funzione finalizzata ad as-
sicurare che un atto o un’attivita siano conformi a determinati parametri (es. controllo di re-
golarita amministrativo-contabile).
Generalmente la gerarchia attribuisce all’organo funzionalmente sovraordinato il potere di
controllare 1’attivita dell’ organo subordinato. Il suo esito ¢ una manifestazione di giudizio su
cui si basa I’adozione di determinate misure (es. il controllo preventivo di legittimita della
Corte dei conti che, rifiutando il visto ad un atto, ne puo provocare il ritiro da parte dell’ Am-
ministrazione competente).
Secondo I’oggetto dell’attivita di controllo, si distinguono controlli sull’attivita, sugli atti e
sugli organi.
I controlli sull’attivita possono essere:
> interni: in tal caso sono esercitati da organi interni allo stesso ente che v’¢ soggetto;

esterni: li effettua un ente diverso da quello controllato;

di vigilanza: ¢ il controllo di conformita a norme o di legittimita;

di tutela: concerne il merito, cio¢ I’opportunita dell’ operato;

di efficienza: presuppone una comparazione tra mezzi adoperati e fini da conseguire;

di efficacia: guarda alla realizzazione dei fini divisati.
controlli sugli atti sono essenzialmente:

preventivi: un eventuale esito negativo preclude la produzione dei relativi effetti;

successivi: intervengono quando gli effetti si sono gia prodotti;

mediante riesame: 1’autorita che ha gia deliberato ¢ chiamata ad una nuova deliberazione

condizionante 1’efficacia dell’atto.
Per quanto concerne i controlli sugli organi, in relazione a quelli ai quali sono sottoposti gli
enti territoriali, va ricordato che alla luce della riforma costituzionale realizzata con L. cost.
n. 3/2001, la materia non ¢ piu riservata allo Stato: percio, i controlli esterni statali sembre-
rebbero compatibili con il nuovo assetto costituzionale solo se limitati alle Amministrazioni
statali decentrate e non anche se indirizzati agli enti territoriali.
Di particolare importanza sono i controlli di ragioneria e il controllo della Corte dei con-
ti. Il controllo di ragioneria & un controllo contabile, cio¢ diretto a verificare che I’atto sog-
getto a controllo abbia una copertura di spesa e di legittimita, ovvero della relativa conformi-
ta ai parametri normativi.
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Al termine del controllo si possono avere vari esiti in relazione all’atto o all’attivita con-

trollata. In particolare potra risultare:

> annullamento dell’atto: misura repressiva che consiste nell’esercizio di un potere vincolato;

> misure impeditive: precludono ’acquisto dell’efficacia dell’atto (dinieghi di visti o di
approvazioni);

> azioni sostitutive: al controllato ¢ inibito di agire e in sua vece interviene il controllante o
un soggetto da lui designato (spesso un organo straordinario);

> scioglimento dell’organo;

> sanzioni, ovviamente irrogate ai componenti I’organo.

12.2 Laresponsabilita per lesione di interessi legittimi

La giurisprudenza tradizionale tendeva a escludere con assolutezza la risarcibilita del dan-

no per violazione di un interesse legittimo. Da questa impostazione teorico-sistematica con-

seguiva con evidenza che quando la Pubblica Amministrazione, nell’esplicazione dei propri

poteri autoritativi, cagionava un danno ingiusto al soggetto titolare di una posizione giuridi-

ca di interesse legittimo, non era chiamata a rispondere di tali danni.

Per giustificare questa esclusione si faceva leva essenzialmente su due ordini di argomenti:

> Dart. 2043 c.c., norma civilistica che detta la regola fondamentale in tema di responsabi-
litd extracontrattuale (altrimenti detta aquiliana: «Qualunque fatto doloso o colposo, che
cagiona ad altri un danno ingiusto, obbliga colui che ha commesso il fatto a risarcire il
danno»), veniva costantemente interpretato nel senso che costituiva danno ingiusto solo
ed esclusivamente la lesione di un diritto soggettivo;

> si negava sul piano formale, in riferimento al tradizionale riparto di giurisdizione basa-
to sulla dicotomia diritto soggettivo-interesse legittimo, che il giudice amministrativo,
chiamato ad annullare gli atti illegittimi della Pubblica Amministrazione, potesse anche
conoscere questioni relative ad un eventuale risarcimento del danno, riservate invece al
giudice ordinario, quale giudice naturale dei diritti soggettivi.

Siffatta presa di posizione suscitava notevoli e persistenti critiche, in quanto riduceva forte-
mente lo spettro di tutela del soggetto titolare di una posizione giuridica soggettiva di interes-
se legittimo, che poteva chiedere soltanto I’annullamento dell’atto, e si poneva in evidente
contrasto con i principi fondamentali del diritto europeo, ove viene principalmente richiesto
di garantire I’effettivita della tutela giurisdizionale ai titolari di posizioni giuridiche differen-
ziate, meritevoli di tutela.

L’inversione di rotta s’¢ avuta con la storica sentenza 22 luglio 1999, n. 500, emessa dalle
Sezioni Unite della Cassazione, con cui il supremo giudice di legittimita ha operato un’epo-
cale ravvedimento, superando 1’argomento diretto a ravvisare nell’art. 2043 c.c. il principale
referente normativo a sostegno dell’irrisarcibilita dei danni da lesione di interessi legittimi.
Lart. 2043 c.c. — a dire delle Sezioni Unite — non costituisce una norma secondaria ma rac-
chiude una clausola generale primaria che attribuisce il diritto al risarcimento del danno
ogni volta che e cagionato un danno ingiusto, sicché non ¢ fondato I’assunto che limita alle
sole posizioni di diritto soggettivo il funzionamento del meccanismo risarcitorio. E, invece,
risarcibile il danno che presenta le caratteristiche dell’ingiustizia intesa come lesione di qual-
siasi interesse al quale 1’ordinamento attribuisce rilevanza.
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Ci0 peraltro non equivale ad affermare I’indiscriminata risarcibilita degli interessi legittimi
come categoria generale, in quanto la lesione dell’interesse legittimo ¢ condizione necessaria
ma non sufficiente per accedere alla tutela risarcitoria ex art. 2043: & necessario in particola-
re che risultino integrati tutti i requisiti oggettivi e soggettivi dell’illecito.

Tutto questo ¢ stato recepito dal legislatore e la materia ¢ ora disciplinata dal Codice del pro-
cesso amministrativo (art. 30 D.Lgs. 104/2010).

12.3 Gli elementi costitutivi dell'illecito della Pubblica
Amministrazione

La responsabilita della Pubblica Amministrazione si basa sugli stessi principi di diritto priva-

to (art. 2043 c.c.). Pertanto ne sono elementi: una condotta attiva od omissiva; 1’ antigiuridi-

cita di tale condotta; la colpevolezza dell’ agente; I’ evento dannoso; il nesso di causalita tra

condotta ed evento.

La riferibilita della condotta alla Pubblica Amministrazione ricorre quando 1’attivita del di-

pendente si possa considerare come esplicazione dell’attivita dell’ente e sia rivolta al con-

seguimento dei fini istituzionali dell’ente medesimo nell’ambito delle attribuzioni dell’uffi-

cio o del servizio al quale il dipendente & addetto.

In particolare:

> la condotta antigiuridica (fatto illecito) ¢ un elemento fondamentale per la configu-
razione di responsabilita e si concretizza in una condotta antigiuridica produttiva di un
danno ingiusto, che potra esternarsi in azioni omissive o azioni commissive. Pill specifica-
mente, la condotta omissiva pud consistere sia nel mancato compimento di un comporta-
mento doveroso, sia nell’omissione di un atto dovuto; viceversa, la condotta commissiva
o attiva pud consistere tanto in un comportamento materiale del dipendente quanto nel
compimento di un atto amministrativo illegittimo;

> la colpevolezza dell’agente (dolo o colpa della P.A.) ¢ un elemento soggettivo, ossia
I’atteggiamento psicologico del dipendente o del funzionario che pone in essere attivita
materiali dannose per il privato. Infatti, il fatto illecito pud essere stato compiuto con
I’intenzione di cagionare I’evento dannoso e dunque con la consapevolezza della sua
ingiustizia (dolo), oppure in violazione dei doveri di diligenza, cautela o perizia nei
confronti dei terzi;

> I’evento dannoso (danno ingiusto) ¢ il fatto illecito; in assenza di danno non da luogo
a responsabilita civile. Il danno, per essere ingiusto, deve essere prodotto in assenza di
cause giustificative del fatto dannoso e deve incidere negativamente su una posizione
attiva tutelata;

> il nesso di causalita tra la condotta antigiuridica e I’evento dannoso ¢ un elemento
imprescindibile per I’affermazione della responsabilita dell’amministrazione ¢ il colle-
gamento tra la condotta e il danno ingiusto subito dal privato. Va precisato che, al fine di
imputare 1’obbligazione risarcitoria all’amministrazione alla quale appartiene 1I’agente
che in concreto ha posto in essere I’attivita materiale dannosa, sara necessario appurare
che la condotta antigiuridica sia stata realizzata nell’ambito delle attivita che I’agente
svolge per I’ente di appartenenza.
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12.4 Laresponsabilita della Pubblica Amministrazione per
lesione di diritti soggettivi

E pacifico da tempo il riconoscimento della responsabilita della Pubblica Amministrazione in
caso di lesione di diritti soggettivi, sia nella forma della responsabilita aquiliana (ai sensi dell’art.
2043 c.c.), sia nella forma della responsabilita contrattuale (art. 1218 c.c.), sia nella forma del-
la responsabilita precontrattuale (artt. 1337 e 1338 c.c.).

12.4.1 Responsabilita cd. aquiliana o extracontrattuale

Nessuna questione problematica si pone in caso di violazione del precetto generale di non
arrecar danno ad alcuno (neminem laedere): in tal caso, infatti, ¢ applicabile la disciplina
generale di cui all’art. 2043 c.c., ai sensi del quale spetta solo al danneggiato I’onere di pro-
vare gli elementi costitutivi della fattispecie di responsabilita: fatto illecito, danno ingiusto,
nesso di causalita tra fatto e danno, dolo o colpa della Pubblica Amministrazione.

12.4.2 Responsabilita contrattuale

La responsabilita della Pubblica Amministrazione per lesione di diritti soggettivi puo an-
che essere di natura contrattuale: com’e noto, infatti, I’ Amministrazione, per perseguire i
propri fini, pud avvalersi, oltre che dei tradizionali strumenti propri del diritto pubblico, an-
che delle forme proprie del diritto privato e, in particolare, dei negozi giuridici di diritto co-
mune.

Sebbene la fase antecedente la stipula del contratto sia regolata dalle regole di evidenza pub-
blica, la fase successiva ¢ assoggettata alla disciplina propria del diritto privato, con conse-
guente applicabilita — in caso di inadempimento della Pubblica Amministrazione — della di-
sciplina di cui all’art. 1218 c.c., ai sensi del quale il debitore «che non esegue esattamente la
prestazione dovuta e tenuto al risarcimento del danno, se non prova che 1’inadempimento o
il ritardo ¢ stato determinato da impossibilita della prestazione derivante da causa a lui non
imputabile».

12.4.3 Responsabilita precontrattuale

Tale tipologia di responsabilita ¢ configurabile in tutti i casi in cui I’ente pubblico, nelle trat-
tative contrattuali e nelle relazioni con i terzi, abbia tenuto un comportamento contrastan-
te con i principi di correttezza e buona fede. In tali ipotesi il giudice (di regola, salve le ipo-
tesi di giurisdizione esclusiva, quello ordinario) dovra accertare se il comportamento dell’ Am-
ministrazione abbia ingenerato nei terzi un ragionevole affidamento, poi andato deluso in
ordine alla conclusione del contratto.

Si trattera dunque di accertare se I’ente pubblico abbia tenuto — alla stregua dei parametri ci-
vilistici (artt. 1337 e 1338 c.c.) — il contegno esigibile dal corretto contraente, e non gia di ve-
rificare I’osservanza dei doveri del corretto amministratore.

I casi paradigmatici in cui si & ravvisata una responsabilita precontrattuale della Pubblica Am-
ministrazione sono quelli dell’ingiustificata rottura delle trattative nonché delle ipotesi di
mancata comunicazione delle cause di invalidita del contratto.
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12.5 Ulteriori ipotesi di responsabilita della Pubblica
Amministrazione

12.5.1 La responsabilita derivante da atto lecito

Vi sono alcuni casi in cui la Pubblica Amministrazione, pur avendo agito attraverso atti legit-
timi nell’interesse della collettivita, provochi un danno (cosiddetto danno non antigiuridi-
c0) o comunque un “disagio” ai privati cittadini: in tali ipotesi, proprio al fine di compensare
il disagio subito dal privato, a fronte di un beneficio concreto della collettivita, ¢ prevista la
possibilita di corrispondergli un indennizzo.

Il ristoro del danno non antigiuridico si realizza, percio, a titolo indennitario, e non risarcito-
rio, in modo da evitare che gli effetti dannosi gravino sul titolare del diritto leso anziché su
chi tragga vantaggio dall’attivita legittimamente espletata.

Esempi di casi pil frequenti di indennizzo, conseguente ad attivita lecita della Pubblica Amministrazio-
ne sono gli indennizzi per causa di espropriazione, I’indennita per I’esecuzione di opera pubblica, le in-
dennita in caso di requisizioni in proprieta di cose mobili (per ragioni militari) o di requisizione in uso di
beni immobili o mobili (per calamita naturali), I’'indennizzo per danni da vaccinazioni obbligatorie.

Diversa ¢, dunque, la funzione del risarcimento da quella dell’indennizzo. Infatti, mentre
il risarcimento consiste nella sanzione della specifica obbligazione di reintegrare il patrimo-
nio nelle condizioni in cui si trovava prima di subire il danno (status quo ante), I’'indennizzo
(o indennita), derivando da una lesione senza colpa, si concretizza nell’obbligo di versare al
soggetto danneggiato un compenso uguagliato al valore del bene colpito e, in ogni caso, di-
verso o inferiore al risarcimento.

12.5.2 Il danno da ritardo

Si tratta del danno che un soggetto subisce per effetto del ritardo con cui la Pubblica Am-
ministrazione esercita I’attivita ad essa funzionale. La ragione del risarcimento di tale tipo
di danno va individuata nel fatto che il privato ¢ titolare di un interesse differenziato e quali-
ficato a che I’amministrazione provveda e non rimanga silente, di fronte ad una sua istanza.
Pertanto se la Pubblica Amministrazione ingiustificatamente non si pronuncia sull’istanza del
privato, facendo in tal modo trascorrere invano del tempo, essa ¢ inadempiente rispetto all’ob-
bligo di provvedere. Inoltre da tale inerzia possono derivare danni che, essendo causati dalla
violazione di regole disciplinanti I’azione amministrativa, sono ingiusti.

Il danno da ritardo ¢ contemplato dall’art. 2-bis L. 241/1990, introdotto dalla L. 69/2009, il qua-
le prevede I’obbligo di risarcimento, a carico delle Pubbliche Amministrazioni e dei soggetti pri-
vati preposti all’esercizio di attivita amministrative, del danno ingiusto cagionato in conseguen-
za dell’inosservanza dolosa o colposa del termine di conclusione del procedimento.

Dal danno daritardo differisce I’indennizzo da ritardo, conseguente al vano decorso del tem-
po previsto dalla legge senza che la Pubblica Amministrazione si sia pronunciata, indipenden-
temente dal verificarsi o meno di un vero e proprio danno.

12.5.3 Il danno da disturbo

Consiste nell’illegittima compromissione, da parte della Pubblica Amministrazione, dell’e-
sercizio da parte del privato delle facolta inerenti I’esercizio di diritti di cui e titolare.
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Esso differisce dal danno da ritardo, in quanto mentre quest’ultimo ¢ normalmente individua-
to nella lesione di un interesse legittimo pretensivo, cagionata dal ritardo con cui I’ammini-
strazione ha emesso il provvedimento finale inteso ad ampliare la sfera giuridica del privato,
il danno da disturbo ¢ caratterizzato dalla lesione di un interesse legittimo di tipo opposi-
tivo e consiste nel ristoro del pregiudizio asseritamene subito in conseguenza dell’illegittima
compressione delle facolta di cui il privato cittadino era gia titolare.

In ogni caso perché il risarcimento possa essere riconosciuto ¢ necessario che la Pubblica Am-
ministrazione abbia agito in violazione di norme e principi dell’ ordinamento, nonché con dolo
o colpa e che vi sia un nesso di causalita tra la condotta della Pubblica Amministrazione e il
danno prodotto.

12.6 Le tecniche risarcitorie

E interessante passare in disamina le forme di riparazione invocabili contro I’ Amministra-
zione ritenuta responsabile.
Nel caso di lesione di un diritto soggettivo, il danneggiato puo ottenere un risarcimento per
equivalente, cio¢ una somma di denaro corrispondente al valore del bene della vita perduto
o leso; oppure un risarcimento in forma specifica, grazie al quale viene rimesso nella mede-
sima situazione in cui si trovava prima della commissione dell’illecito. Nel secondo caso, cioe,
il danneggiato riacquista I’utilita in precedenza perduta (es. riottiene il bene del quale era sta-
to illegittimamente espropriato).
Laddove, invece, il privato sia titolare di una posizione di interesse legittimo, e in specie di
un interesse legittimo di tipo pretensivo, la quantificazione della lesione pone non pochi
problemi. Una volta intervenuta la caducazione del provvedimento illegittimo e prima che
I’ Amministrazione rieserciti i propri poteri, non puo dirsi con certezza se al privato spetti o
meno il bene della vita che all’esito del procedimento egli sperava di ottenere.
A titolo di esempio, si pensi all’illegittimo annullamento di una prova selettiva in corso di
svolgimento: per quanto il concorso possa essere nuovamente bandito, i concorrenti non avran-
no mai la certezza di vincerlo, e intanto hanno perduto la chance rappresentata dalla prova
precedentemente bandita e poi annullata mentre si stava svolgendo.
Ecco allora che, a partire dalla sentenza n. 500/1999, I’ attenzione si ¢ concentrata sull’individua-
zione dei criteri che consentono di meglio adeguare il ristoro patrimoniale all’effettivo pregiudi-
zio subito. Al riguardo si & fatto ricorso, tra gli altri, proprio al criterio della perdita di chance.
Per quanto riguarda il risarcimento in forma specifica — consistente nella riproduzione di
una situazione materiale corrispondente a quella che sarebbe sussistita se non fosse interve-
nuto il fatto lesivo — la tutela ¢ condizionata quanto ad ammissibilita, ai presupposti della pos-
sibilita e della non eccessiva onerosita per il debitore.
Proprio il limite della possibilita assume rilevanza nel caso in cui il danno di cui si chiede il
ristoro sia stato provocato da un’attivita amministrativa di tipo autoritativo.
Giova al riguardo distinguere a seconda che si tratti di danno da lesione di interesse legittimo
oppositivo ovvero pretensivo:
> linteresse legittimo oppositivo ¢ di regola tutelato attraverso I’annullamento del
provvedimento amministrativo illegittimo;
> Ulinteresse legittimo pretensivo, invece, riceve dall’annullamento del provvedimento
una tutela solo parziale, posto che la demolizione di quest’ultimo non consente al privato
di ottenere il bene della vita al quale aspira.
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Professioni & Concorsi

Manvali ed Eserciziari per la preparazione ai concorsi pubblici
e per l'aggiornamento professionale.

Il volume é rivolto ai partecipanti al concorso RIPAM per complessivi 2293 posti per il reclutamento
di personale da inquadrare nei ruoli della Presidenza del Consiglio dei Ministri, di vari Ministeri e
dell'Avvocatura dello Stato (bando pubblicato in G.U. 31-12-2021, n. 104). Le assunzioni riguardano
diversi profili: 1250 operatori e assistenti amministrativi (codice AMM), 750 operatori e assistenti
contabili (codice EC0) e 464 operatori e assistenti informatici (codice INF).
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di quesiti vertenti su materie diverse per ogni specifico profilo. Questo volume é rivolto a
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una trattazione completa ed esaustiva delle materie indicate nel bando di concorso: diritto
amministrativo, pubblico impiego e responsabilita, diritti e doveri dei pubblici dipendenti, diritto
penale con riguardo ai reati contro la Pubblica Amministrazione, diritto dell'Unione europea,
contabilita di Stato e degli enti pubblici, economia politica e pubblica, ragioneria generale e applicata.
A queste discipline si aggiungono i quesiti situazionalirelativi a problematiche organizzative e
gestionali ricadenti nellambito degli studi sul comportamento organizzativo.

Per le discipline sopra indicate il volume riporta una trattazione manualistica e domande a risposta
multipla. Ogni capitolo della parte teorica, infatti, & completato da un questionario (disponibile tra il
materiale online) che consente di verificare il livello di preparazione raggiunto. Tra le estensioni online
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inglese e delle competenze informatiche.
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