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Al Sig. Sindaco c/o Ufficio di Gabinetto 
Al Sig. Presidente del Consiglio Comunale 

Al Sig. Vice Sindaco 
Ai Sigg. Assessori 

Al Sig. Segretario Generale/Direttore Generale 
Ai Sigg. Capo Area 

Ai Sigg. Dirigenti 
Al Collegio dei Revisori 

 
  
Oggetto: Ricognizione di tutte le misure adottate dalla Ragioneria Generale in ordine al processo 

di riduzione del patologico fenomeno dei debiti fuori bilancio. 
 
 
 Premessa (1) 
 
 Lo scopo del presente documento è quello di costituire uno strumento di sintesi e di 
consultazione delle plurime iniziative adottate al fine di poter arginare il noto e patologico 
fenomeno dei debiti fuori bilancio, fornendo alle funzioni dirigenziali interessate apposite 
direttive finalizzate alla tempestiva gestione delle passività insorte, suscettibili di determinazione 
di ipotesi debitorie riconducibili ai tassativi casi di cui all’art. 194 del D.Lgs. 267/2000. 
 Pertanto, il presente compendio, realizzato attraverso l’esame dei contributi forniti dalla 
magistratura contabile ed ordinaria, giusta le svariate pronunce sull’argomento, si pone come 
strumento complementare ed integrativo, alla trattazione del tema del riconoscimento, 
finanziamento e pagamento dei debiti fuori bilancio, nell’arco temporale 2018-2020. 
 E’ bene premettere che sull’argomento è stato condotto un approfondito lavoro di studio ed 
analisi in seno all’obiettivo strategico “Azione 3- Predisposizione misure volte alla riduzione del 
formarsi dei debiti fuori bilancio per l’emanazione di atti vincolanti “, in esecuzione alla determinazione 
del Sig. Segretario Generale n. 35 del 05.12.2018, gs. Deliberazione di G.C. n. 115 del 08.11.2018. 
 Il primo obiettivo operativo del gruppo di lavoro specificamente costituito (2) è stato 
individuato nella “predisposizione di una relazione che analizzi il fenomeno dei debiti fuori bilancio nel 
periodo 2014/2018 distinto per tipologie e per Area proponente”. 
 Il raggiungimento di detto obiettivo è stato esplicitato nella relazione trasmessa al Sig. Sindaco 
con foglio prot. n. 533826 del 27.03.2019. 
 Altresì, al medesimo gruppo di lavoro è stato assegnato come secondo obiettivo la 
“predisposizione e trasmissione di un dossier contenente i principali fattori che secondo i documenti agli 
atti della Ragioneria Generale hanno determinato e determinano per il periodo considerato il fenomeno dei 
debiti fuori bilancio”.  

                                                           

(
1
) Si precisa che, per esigenze di snellezza e facilità di consultazione, si è scelto di allegare esclusivamente le note 

circolari oggetto del presente sussidiario. 
(2)  La costituzione di detto Gruppo di lavoro è stata disposta con nota prot. n. 1746574 del 07.12.2018  
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 L’attività svolta per il raggiungimento del secondo obiettivo non solo è stata documentata con 
la redazione della seconda relazione prot. n. 740289 del 30.05.2019, ma ha condotto 
all’approvazione della D.G.C. n. 204 del 28.11.2019 avente ad oggetto “direttiva vincolante per le 
funzioni dirigenziali del Comune di Palermo finalizzata a contrastare il fenomeno dei debiti fuori bilancio – 
obiettivo strategico “Innovare, semplificare e razionalizzare la macchina amministrativa dell’Ente” – 
AZIONE 3 “Predisposizione misure volte alla riduzione del formarsi dei debiti fuori bilancio per 
l’emanazione di atti vincolanti”, con la quale è stata prescritta alle funzioni dirigenziali del Comune 
l’adozione di specifiche misure finalizzate a contrastare il patologico fenomeno in esame, 
riassunte in una Metodologia gestionale ed organizzativa, da applicare a tutti gli Uffici 
dell’Amministrazione, come meglio infra si specificherà. 
 Al richiamato atto giuntale ha fatto seguito tempestivamente la nota circolare- indirizzata a 
tutte le funzioni dirigenziali- prot. n. 1642832 del 02.12.2019. 
 Il richiamo ai superiori documenti, meglio infra illustrati, è utile per comprendere la funzione 
del presente sussidiario, il quale integra l’attività ed i risultati conseguiti dal citato gruppo di 
lavoro e ricalcando le fasi delle studio condotto (analisi del fenomeno, tipizzazione dello stesso in 
tipologie e caratterizzazione per Aree, ricerca di soluzioni e misure correttive) le scandisce  con 
adeguate circolari/direttive/segnalazioni, che di seguito verranno in rilievo, predisposte, nel 
corso del tempo,  sulla scorta degli ultimi arresti giurisprudenziali sia della magistratura 
ordinaria che di quella contabile. 
 Da ultimo si precisa che per soddisfare esigenze di ordine e di facilità di consultazione, per la 
stesura del presente documento, si è preferito utilizzare la narrazione ed elencazione secondo 
l’ordine cronologico, seguita da breve commento, di natura per di più riepilogativa, di ogni 
circolare adottata. 
 Al fine di procedere con organicità è bene partire dalla più semplice e lineare definizione di 
debito fuori bilancio, nella considerazione che, visto la mancanza di una precisa definizione 
legislativa, dottrina e giurisprudenza nel tempo  hanno elaborato quella che potesse essere 
funzionale alla risoluzione di problemi pratici, indicando i debito fuori bilancio come 
“obbligazioni pecuniarie riferibili all’ente, assunte in violazione delle norme di contabilità pubblica, nonché 
della disciplina dell’assunzione della spesa”. 
 Presentandosi nella pratica quotidiana la necessità di dovere gestire il fenomeno nel rispetto 
delle regole e della valorizzazione delle responsabilità, è indispensabile stigmatizzare le 
procedure attraverso le quali riportare tali debiti alla contabilità e quindi all’approvazione del 
Consiglio nel contesto degli indirizzi programmatici, affinché questo possa esprimere le proprie 
competenze di indirizzo e controllo politico organizzativo, individuando, contestualmente le 
risorse per farvi fronte. 
 Già l’uso del plurale “debiti” fuori bilancio evidenzia in apicibus che si tratta di una categoria 
dai contenuti eterogenei, i cui elementi solo in parte sono assimilabili e che al suo interno si 
distinguono tra debiti riconoscibili ex art. 194 TUOEL e debiti non riconoscibili. 
 Pertanto potrebbe essere di ausilio pratico affrontare la tematica evidenziando in primis le 
ipotesi di debito riconoscibile e selezionando a contrario quelle che non hanno i requisiti per il 
riconoscimento, precisando subito che ci sono riconoscimenti per debiti fuori bilancio che si 
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rappresentano come atti dovuti, per i quali la spesa va imputata all’esercizio nel quale il debito è 
sorto.  
 Per i debiti riconoscibili va seguito pedissequamente il testo unico sull’ordinamento degli enti 
locali all’articolo 194, che rappresenta il più importante riferimento normativo, in coordinamento 
con quanto sancito dai principi contabili. 
 Il legislatore ha catalogato una tipologia di situazioni sintomatiche per lo più legate a 
situazioni difficilmente prevedibili e regolamentabili con procedure ordinarie previste 
dall’ordinamento. 
 Dalle osservazioni poste, si tratta di fattispecie definite tassativamente secondo l’attuale 
formulazione del TUEL che prevede, infatti, cinque tipologie di debiti definiti “fuori bilancio” che 
possono essere riconosciuti legittimi dal Consiglio comunale. 
 L’elemento che attribuisce omogeneità alle diverse categorie ivi indicate è dato unicamente 
dalla circostanza che il debito viene ad esistenza al di fuori e indipendentemente dalle ordinarie 
procedure che disciplinano la formazione della volontà dell’ente: la funzione della delibera del 
Consiglio comunale di riconoscimento del debito fuori bilancio prevista dall’art.194 TUEL è 
complessa poiché, innanzitutto, è diretta ad accertare se il debito rientri in una delle cinque 
tipologie individuate da detta norma e, quindi, a ricondurre l’obbligazione all’interno della 
contabilità dell’ente, individuando anche le risorse necessarie per farvi fronte (la pronuncia del 
Consiglio comunale è diretta anche ad accertare le cause che hanno originato l’obbligo, anche al 
fine di mettere in luce eventuali responsabilità). 
 L’accertamento di chi sia responsabile della formazione della fattispecie debitoria è un 
elemento che rafforza la funzione di accertamento, poiché il legislatore ha previsto che le delibere 
consiliari di riconoscimento di debito siano inviate agli organi di controllo ed alla Procura 
regionale della Corte dei conti al fine di permettere un controllo sulle stesse e la verifica da parte 
degli organi che operano il riconoscimento del rispetto dei requisiti di legittimità previsti dal 
TUEL. 
 La norma di cui all’art. 194 del Testo unico degli enti locali è quindi norma di carattere 
eccezionale e non consente di procedere in difformità alle regole, essendo solo finalizzata a 
ricondurre, nei casi previsti e tipici, particolari tipologie di spesa nel sistema di bilancio, quindi, 
introduce una elencazione tassativa dei casi in cui è possibile riconoscere la legittimità di debiti 
non previsti in sede di programmazione annuale e di bilancio. 
 Nell’elencazione dell’articolo 194 del TUEL è da rilevare che il debito per “sentenze esecutive” si 
distingue nettamente dalle altre per il fatto che il Comune, indipendentemente da qualsivoglia 
manifestazione di volontà, è tenuto a saldare il debito in ragione della natura dello stesso (il 
debito si impone all’ente “ex se”, in virtù della forza imperativa del provvedimento giudiziale e 
indipendentemente dal riconoscimento della sua legittimità, che è implicita nella fonte dalla 
quale il provvedimento promana); nelle altre quattro tipologie vi sono margini più apprezzabili 
di discrezionalità da parte dell’Amministrazione procedente. 
 Inoltre, la disciplina legislativa di cui al capo IV del TUEL, in quanto finalizzata alla migliore 
applicazione, in materia di gestione degli enti locali, dei principi di veridicità, trasparenza ed 
equilibrio di bilancio, obbliga i singoli enti, in presenza di tutti i presupposti disciplinati dalla 
norma, ad adottare con tempestività i provvedimenti di riconoscimento dei debiti fuori bilancio, 
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onde evitare, la formazione di ulteriori oneri aggiuntivi a carico dell’ente come eventuali interessi 
o spese di giustizia.  
 Ed anche in quest’ambito la mancata tempestiva adozione degli atti amministrativi necessari è 
astrattamente idonea a generare responsabilità per funzionari e amministratori. 
 Per comprendere meglio la complessità dell’argomento, le più diffuse ipotesi di cui all’art. 194 
TUEL saranno analizzate e scandite dalle numerose circolari e note prodotte che di seguito si 
illustrano. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

 

COMUNE DI PALERMO 
AREA DELLA RAGIONERIA GENERALE E   

TRIBUTI   

Il Ragioniere Generale 
Via Roma n.209 – 90133 PALERMO 

ragioneriagenerale@comune.palermo.it 
Sito internet www.comune.palermo.it 

C.A.P.   90133 C.F. 80016350821 

 

                                                                                                                                                                        5/13 

 

L
a 

ri
p

ro
d
u

zi
o
n

e 
su

 s
u
p
p

o
rt

o
 c

ar
ta

ce
o

 d
el

 p
re

se
n

te
 d

o
cu

m
en

to
 c

o
st

it
u
is

ce
 u

n
a 

co
p
ia

 d
el

 d
o

cu
m

en
to

 f
ir

m
at

o
 d

ig
it

al
m

en
te

 e
 c

o
n

se
rv

at
o
 p

re
ss

o
 g

li
 a

rc
h

iv
i 

au
to

ri
zz

at
i 

d
al

 C
o

m
u
n

e 
 d

i 
P

al
er

m
o

 a
i 

se
n
si

 d
el

la
 n

o
rm

at
iv

a 
v

ig
en

te
 

 
 

Le circolari adottate nell’anno 2018  
 
 La significatività assunta dalla fattispecie riconducibile al “debito fuori bilancio, tale da poter 
incidere negativamente sui saldi di competenza e sul rispetto del pareggio di bilancio, ha indotto 
sin dal febbraio dell’anno in esame, ad adottare la circolare prot. n. 175704 del 27.02.2018 
(Allegato 1), avente ad oggetto: “proposte consiliari di riconoscimento di debiti fuori bilancio (D.F.B.); 
applicazione circolare prot. n. 76596 del 29.01.2013”. 
 Con tale iniziativa, in ragione delle dimensioni assunte dal fenomeno, si rammentava a 
ciascuna funzione dirigenziale l’obbligo di assumere ogni misura affinché le esigue risorse 
finanziarie disponibili venissero prioritariamente utilizzate per finalità obbligatorie sotto il 
profilo giuridico e normativo, escludendo ogni finalità non imprescindibile, pur se riconducibile 
all’attività dell’ente, sulla scorta del condiviso principio pronunciato dalla Corte dei Conti nella 
sentenza  n. 1863 del 19.07.2005, secondo cui configura ipotesi di danno erariale la condotta di 
soggetti che, investiti di poteri di indirizzo e direzione oltre che di gestione, “hanno omesso 
consapevolmente di adempiere agli obblighi di legge, utilizzando le risorse finanziarie (limitate) per finalità 
non obbligatorie, pur se astrattamente riconducibili all’attività dell’Ente”. 
 Con nota prot. n. 196207 del 05.03.2018 (Allegato 2), si integrava la predetta circolare al fine di 
impartire precise indicazioni operative volte al contenimento della spesa. 
 Sempre al fine di poter arginare il patologico fenomeno, e segnatamente nel tentativo di 
snellire le procedure connesse al riconoscimento dei debiti derivanti da sentenze esecutive di cui 
alla lettera a) dell’art. 194 del Testo Unico (3), con nota prot. n. 222624 del 13.03.2018 (Allegato 3) 
si chiedeva al Sig. Segretario Generale pro tempore di valutare la possibilità di applicare al 
Comune di Palermo le indicazioni contenute nella deliberazione della Corte dei Conti, sez. 
Campania, n. 2/2018, nella quale la magistratura contabile chiariva che, nel caso di detta 
tipologia di debiti, l’Ente può procedere al pagamento ancor prima della deliberazione consiliare 
di riconoscimento, atteso che il riconoscimento si impone in forza del provvedimento 
giurisdizionale e che l’Ente, in alcun modo può impedire l’avvio della procedura esecutiva per 
l’adempimento coattivo del debito. 
 Pertanto, nei casi previsti dall’art 194, sub a) essendo per l’Ente doveroso ottemperare 
all’ordine del Giudice, altrettanto doveroso risulta definire la procedura di riconoscimento entro 
il termine di legge di centoventi giorni dalla notifica del titolo in forma esecutiva, onde evitare il 
determinarsi di oneri aggiuntivi scaturiti da eventuali procedure esecutive incoate da 
controparte. 
 Sul solco dell’orientamento espresso dalla sezione Campania, si pone anche la sezione Liguria 
della Corte dei Conti, che con deliberazione n. 73/2018 motiva la necessità del preventivo 

                                                           

(
3
) Si rammenta che nell’anno 2018 i debiti sussumibili nella lettera a) dell’art. 194 hanno costituito l’unica 

tipologia manifestatasi al Comune di Palermo, con un ammontare di €. 13.105.680,56 ( cfr. relazione a Segretario 
Generale per Azione 3- prot. n. 533826 del 27.03.2019) 
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pagamento dell’obbligazione derivante da provvedimento giurisdizionale esecutivo anche prima 
della deliberazione consiliare di riconoscimento. 
 Per tal motivo la richiesta avanzata al Segretario Generale in merito all’ipotesi di revisione 
delle procedure viene reiterata con nota prot. n. 605718 del 09.04.2018 (Allegato 4), nella quale si 
fa oltremodo riferimento alla criticità costituita dall’eccessivo numero di procedimenti di 
esecuzione forzata, a causa del ritardo nei pagamenti entro i termini, con conseguente aggravio di 
danno all’erario (4). 
 La preoccupante dimensione e problematicità assunta dai debiti fuori bilancio ha fatto, quindi, 
sorgere la stringente esigenza di sensibilizzare fortemente ogni funzione dirigenziale, facendo 
riferimento sia alla sussistenza dell’elemento oggettivo della responsabilità amministrativa che di 
quello soggettivo, rappresentato dall’eventuale condotta omissiva da parte dei responsabili di 
attivazione di tutte le procedure necessarie alla cura del patrimonio dell’Ente. 
 In quest’ambito si inscrive l’obbligo, richiamato spesso in seno alle numerose circolari 
adottate, relativo alla denuncia del danno erariale, da parte del dirigente responsabile dell’ufficio 
titolare, alla competente Procura della Corte dei Conti ai sensi dell’art. 23 della legge 289/2002 
 L’analisi e l’approfondimento del fenomeno in esame trova piena formalizzazione nella 
circolare prot. n. 683496 del 07.05.2018 (Allegato 5), con la quale sono state poste in rilievo le 
pronunce più incisive della magistratura contabile sull’argomento. 
 E sempre prendendo a riferimento i contributi della Corte dei Conti, la predetta nota è stata 
integrata con la successiva prot. n. 911060 del 18.06.2018 (Allegato 6), con la quale si concentra 
l’attenzione sull’obbligo da parte del Consiglio Comunale del riconoscimento delle sentenze di 
primo grado immediatamente esecutive, salva la sospensione delle stesse, in quanto solo in 
questo caso la pronuncia sarebbe privata della sua esigibilità (5). 
 Resta implicito che, in riferimento ai principi contabili, in presenza di contenziosi a rischio di 
soccombenza, con sentenze sfavorevole per l’Ente e per questo opposte, è necessario accantonare 
risorse a titolo di fondi rischi vincolabile in avanzo, in modo da tenere indenne il bilancio da 
sopravvenienze negative che possano compromettere prospetticamente l’equilibrio del principio 
contabile applicato della competenza finanziaria di cui all’allegato 4/2 del D.lgs 118/2011. 
 Sullo stesso solco si pone la direttiva prot. n. 1003560 del 20.07.2018 (Allegato 7) laddove, 
ispirandosi ai principi della Corte dei Conti, sez. Lombardia, deliberazione n. 210/2018, 
considera immediatamente esecutive le sentenze sfavorevoli alle amministrazioni pubbliche 
emesse dal giudice tributario relativamente a rimborsi fiscali a favore dei contribuenti, alle quali 
si applica categoricamente l’istituto del riconoscimento del debito fuori bilancio, al fine di 
ricondurre al sistema di bilancio un fenomeno di rilevanza finanziaria che è maturato all’esterno 
di esso. 

                                                           
(4) Il numero dei sospesi in uscita, emessi dal tesoriere comunale, in seguito a procedure di esecuzione forzata 
scaturente da atti di pignoramento rileva un trend crescente, fino a far registrare nel 2018 n. 957 conti sospesi per 
un importo di €. 5.055.695,42, con elevati effetti negativi sulla corretta gestione degli di bilancio (cfr. relazione a 
Segretario Generale per Azione 3- prot. n. 533826 del 27.03.2019). 
(5) Così, Corte dei Conti, sez. Autonomie, deliberazione n. 4/2018; sez. controllo per il Lazio, deliberazione n. 
38/18; sez. controllo per la Liguria, deliberazione n. 2/2018/PAR  
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 Attenendosi ad un ordine cronologico, nel mese di agosto dell’anno in esame la Corte dei 
Conti, segnatamente, la Sezione di Controllo per la Regione Siciliana, in data 02.08.2018 inoltra a 
questa Amministrazione la delibera n. 161/2018/PRSP del 02/08/2018, con la quale è stata 
evidenziata la sussistenza di molteplici profili di criticità, rispetto a taluni dei quali, ha ordinato, 
nel termine di 60 giorni, l’adozione da parte del Consiglio Comunale delle pertinenti misure 
correttive, nonché inviato, per un’altra parte, specifica segnalazione alla procura della Corte dei 
Conti per l’accertamento di eventuali profili di danno erariale. 
 In particolare sul tema alla situazione debitoria dell’ente, sono stati segnalati i gravi profili di 
criticità di cui alla lettera E, punto 1, sub a), b), c), d), rilevando che “nell’esercizio 2015, infatti, sono 
stati riconosciuti debito fuori bilancio per €. 35.280.792,54 finanziati con somme impegnate a residuo. Nel 
2016, su un totale di debiti riconosciuti per €. 27.776.378,02, quelli finanziati con somme a residuo 
ammontano ad €. 1.382.421,63”. 
 Al fine di individuare le azioni correttive e le finalità da perseguire per far fronte e superare i 
profili di criticità segnalati dalla sezione regionale di controllo con la Delibera sopra richiamata il 
Sig. Sindaco fornisce l’impulso per individuare obiettivi operativi strategici, che prendono l’avvio 
con l’approvazione dell’atto di indirizzo costituito dalla deliberazione di Giunta Comunale n. 155 
del 08.11.2018 e successivi atti, tutti volti a consentire all’amministrazione ad individuare ed 
adottare direttive vincolanti per gli Uffici Comunali volte da arginare  il patologico fenomeno dei 
debiti fuori bilancio, come sopra descritto. 
 Nell’ambito della richiamata delibera n. 161/2018/PRSP, la Corte dei Conti, ha affermato, tra 
l’altro, il principio secondo il quale “l’esercizio provvisorio non costituisce una causa ostativa al 
riconoscimento del debito fuori bilancio”, per le sole obbligazioni derivanti da provvedimenti 
giurisdizionali esecutivi. 
 Pertanto, sulla scorta di detti assunti, unitamente ai fini di riscontro a numerose richieste di 
chiarimenti posti dai diversi Uffici sull’argomento, viene adottata la circolare prot. n. 1530501 del 
08.10.2018 (Allegato 8), con la quale si chiarisce che è ammesso il riconoscimento dei debiti fuori 
bilancio ex art. 163, comma 1, lett. a) del TUEL tanto nel corso dell’esercizio finanziario, quanto 
nel più restrittivo regime di gestione provvisoria.  
 Le conclamate criticità impongono nuovamente di emanare l’ulteriore direttiva -prot. 
n.1607172 in data 31.10.2018 (Allegato 9) - a causa dell’inammissibile fenomeno del verificarsi 
della notifica all’amministrazioni di numerosi decreti ingiuntivi che intimano il pagamento di 
spese regolarmente impegnate in bilancio, ma non liquidate nei termini previsti dai relativi atti 
contrattuali. 
 A chiarimento del trattamento contabile di dette spese, facendo ricorso alle tesi più diffuse(6), 
si è indicato di espungere dalla fattispecie ex art. 194, lett. a) la parte del debito corrispondente 
all’obbligazione giuridica già perfezionata e regolarmente impegnata, da liquidare 
tempestivamente onde evitare l’aggravarsi delle spese aggiuntivi per interessi per ritardato 
pagamento. 

                                                           

(
6
) Cfr., Corte dei Conti, sez. di controllo per la Liguria, deliberazione n. 73/2018/PAR; Riunione del 30.03.2016 della 

Commissione Arconet per l’armonizzazione degli Enti Territoriali. 
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 Sono dette spese giudiziarie che costituiscono oggetto di provvedimento di riconoscimento del 
debito e che si configurano come possibile danno erariale. 
 Ed ancora con nota prot. n. 1637328 del 12.11.2018 (Allegato 10) arriva la condanna di 
amministratori e tecnici per aver riconosciuto spese relative a beni e/o servizi "assolutamente 
ordinarie, prevedibili e quindi prive delle caratteristiche dettate dalla normativa per il ricorso alla procedura 
derogatoria della rigida previsione di cui all'art. 191 del T.U. 18 agosto 2000, n. 267" (7). 
 Altresì, il combinato disposto dell’art. 194 e dell’art. 191 del Tuel prevede che il debito possa 
essere deliberato” solo in presenza di eventi eccezionali o imprevedibili…per la rimozione dello stato di 
pregiudizio alla pubblica incolumità”. 
 L’andamento tendenzialmente in crescita dei debiti fuori bilancio per “acquisizione di Beni e 
servizi”, di cui alla lettera e), desta preoccupazione per essere la fattispecie con il più alto margine 
di discrezionalità nella quantificazione del debito “riconoscibile”, tanto da registrare una costante 
quantificazione, da parte degli uffici proponenti, dell’utilità e dell’arricchimento ricevuti 
dall’Amministrazione in misura coincidente con l’ammontare stesso della pretesa. 
 Detta pratica diffusa è palesemente foriera di danno al patrimonio dell’Ente, dacché il riversare 
sull’Amministrazione l’intero corrispettivo reclamato dai terzi per gli acquisti extra ordinem 
costituisce violazione non solo del principio “dell’arricchimento senza causa” di cui all’art. 2041 del 
codice civile, ma anche il disposto di cui al comma 4 dell’art. 194 del medesimo D.Lgs., il quale 
afferma il principio secondo il quale per la parte non riconoscibile ai sensi dell'articolo 194, 
comma 1, lettera e), “il rapporto obbligatorio intercorre “ tra il privato fornitore e l'amministratore, 
funzionario o dipendente che hanno consentito la fornitura". 
 Il concetto di arricchimento può essere parametrato con riferimento alla congruità dei prezzi, 
sulla base delle indicazioni e delle rilevazioni di mercato o dei prezziari e tariffe approvati da enti 
pubblici e dagli ordini professionali (8) 
 L’indennizzo, dunque, dovrà essere parametrato alla sola “diminuzione patrimoniale” subita 
dall’impoverito, senza avere in alcuna considerazione il “guadagno sperato”, il cd.”utile di impresa”. 
 Ai fini della quantificazione dell’utile di impresa, la giurisprudenza contabile ha più volte 
richiamato i parametri utilizzati dalla giurisprudenza amministrativa e della stessa Corte dei 
conti per il ristoro del c.d. «danno da concorrenza», ritenendo che tale utile sia da quantificare «…. 
in una percentuale del valore dell’appalto, 10% o 5% a seconda che si tratti di appalto di lavori o di 
forniture di beni e servizi (9). 
 Il citato principio di sussidiarietà unitamente alle indicazioni operative per l’attivazione della 
procedura di riconoscimento del debito “nei limiti degli accertati e dimostrati utilià ed arricchimento” 
sono stati temi oggetto della nota circolare prot n. 1741554 del 06.12.2018 (Allegato 11) . 
 
 
 

                                                           
(7) Cfr., Corte dei conti, sez. Appello, Sentenza n. 176/2017. 
(8) Cfr., ex plurimis Cassazione, sez riunite n. 23385/08; n. 3905/10 e n. 5696/11; Circolare Ministero dell’Interno 
14 novembre 1997, n.F.L.28/97  
(9) Cfr., Corte dei conti, Sez. reg. contr. Lombardia, deliberazione 22 dicembre 2014, n. 380/2014/PRSE  
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Le circolari adottate nell’anno 2019 

 
 La prima circolare dell’anno in esame, prot. n. 302146 del 20.03.2019 (Allegato 12), riprende il 
tema della non plausibilità della formazione dei debiti fuori bilancio derivanti dalla notifica dei 
decreti ingiuntivi per mancato o ritardato pagamento di obbligazioni giuridiche già perfezionate 
e regolarmente impegnate, le quali se non liquidate entro i termini contrattuali previsti possono 
causare maggiori oneri derivanti da spese legali e interessi. 
 Nell’ambito dell’attività svolta ai fini del raggiungimento degli obiettivi specifici determinati 
dall”Azione  3- Predisposizione misure volte alla riduzione del formarsi dei debiti fuori bilancio per 
l’emanazione di atti vincolanti “, in esecuzione alla determinazione del Sig. Segretario Generale n. 
35 del 05.12.2018, gs. Deliberazione di G.C. n. 115 del 08.11.2018, di cui sopra detto, la relazione 
finale prot. n. 533826 del 27.03.2019 (Allegato 13), risponde al conseguimento del primo obiettivo, 
individuato nella “predisposizione di una relazione che analizzi il fenomeno dei debiti fuori bilancio nel 
periodo 2014/2018 distinte per tipologie e per Area proponente”. 
 La richiamata relazione ha il merito di esaminare il fenomeno, sia in termini numerici che 
statistici, in maniera organica ripercorrendo sia l’aspetto delle sue origini e dell’evoluzione 
storica della legislazione (genesi, definizione), che lo studio delle tipologie di debiti ammesse di 
cui all’art. 194 del Testo Unico, ma ancor più ha concentrato l’attenzione sull’evoluzione dei 
debiti all’interno del Comune di Palermo. 
 L’analisi condotta ha individuato e catalogato le cause che hanno determinato l’insorgere del 
debito negli anni 2014-2018, evidenziando l’andamento delle varie tipologie e registrando un 
trend crescente dei debiti ex lettera a) “sentenze esecutive” e lettera e) “acquisizione di beni e servizi”. 
 In secondo luogo si sono individuate le Aree dove è stata registrata una maggiore incidenza 
del fenomeno, rilevando che questa è stata registrata presso le seguenti Aree: 
Area della Cittadinanza Solidale 
Area della Gestione del Territorio (Area Amministrativa della RUI) 
Area della Gestione del Territorio 
Area della Gestione del Territorio (Area Tecnica RUI) 
Area della Polizia Municipale. 
 Il secondo obiettivo individuato dal Segretario Generale- nell’ambito dell’Azione 3- è stata “la 
predisposizione e trasmissione di un dossier contenente i principali fattori che secondo i documenti agli atti 
della Ragioneria generale hanno determinato e determinano per il periodo considerato il fenomeno dei debiti 
fuori bilancio”. 
 Il raggiungimento di detto obiettivo è culminato nella seconda relazione finale prot. n. 740289 
del 30.05.2019 (Allegato 14), nella quale la ricerca delle cause e fattori generativi del fenomeno è 
avvenuta attraverso l’analisi di campioni rappresentativi dei provvedimenti proposti da ciascuna 
Area/Ufficio con la maggiore incidenza di debiti, registrando una riconducibilità della fattispecie 
più esaminata all’art. a), comma 1 dell’art. 194 del Teul, pertanto in debiti derivanti da sentenze 
esecutive. 
 A latere le cause specifiche individuate per ciascun Ufficio proponente, meglio dettagliate nel 
documento in argomento. 



 

 

 

COMUNE DI PALERMO 
AREA DELLA RAGIONERIA GENERALE E   

TRIBUTI   

Il Ragioniere Generale 
Via Roma n.209 – 90133 PALERMO 

ragioneriagenerale@comune.palermo.it 
Sito internet www.comune.palermo.it 

C.A.P.   90133 C.F. 80016350821 

 

                                                                                                                                                                        10/13 

 

L
a 

ri
p

ro
d
u

zi
o
n

e 
su

 s
u
p
p

o
rt

o
 c

ar
ta

ce
o

 d
el

 p
re

se
n

te
 d

o
cu

m
en

to
 c

o
st

it
u
is

ce
 u

n
a 

co
p
ia

 d
el

 d
o

cu
m

en
to

 f
ir

m
at

o
 d

ig
it

al
m

en
te

 e
 c

o
n

se
rv

at
o
 p

re
ss

o
 g

li
 a

rc
h

iv
i 

au
to

ri
zz

at
i 

d
al

 C
o

m
u
n

e 
 d

i 
P

al
er

m
o

 a
i 

se
n
si

 d
el

la
 n

o
rm

at
iv

a 
v

ig
en

te
 

 L’indagine individua l’aspetto che accomuna tutti i provvedimenti di riconoscimento, ovvero 
l’incidenza degli oneri aggiuntivi causati da spese giudiziarie ed interessi a causa di procedure 
esecutive incoate per ritardata esecuzione dei titoli esecutivi entro i termini di legge. 
 La relazione si conclude, infatti con il richiamo del noto principio enunciato dalla magistratura 
contabile secondo il quale si devono ritenere sanzionabili tutte le spese la cui ordinazione non 
assunta nei modi di legge e priva altresì di impegno contabile costituisce una violazione di 
elementari doveri di servizio, connotata da colpa di rilevante gravità, tanto che il vittorioso 
giudizio avviato dal creditore insoddisfatto,  determina danni pubblici corrispondenti alle spese 
aggiuntive per oneri ed accessori del credito e per la rifusione delle spese legali e che non 
possono, quindi, non gravare sull’ordinatore della spesa. 
 Infine, dall’attività del gruppo di lavoro è emerso, tra l’altro, che l’entità del fenomeno assunta 
in questo Comune svela vistose irregolarità procedurali degli Uffici Comunali proponenti tanto 
da indurre a disporre una direttiva vincolante per le funzioni dirigenziali, attraverso la 
deliberazione di Giunta Comunale n. 204 del 28.11.2019 (Allegato 15) ad oggetto:” Direttiva 
vincolante per le funzioni dirigenziali del Comune di Palermo finalizzata a contrastare il fenomeno dei 
debiti fuori bilancio – obiettivo strategico “Innovare, semplificare e razionalizzare la macchina 
amministrativa dell’Ente” – AZIONE 3 “Predisposizione misure volte alla riduzione del formarsi dei 
debiti fuori bilancio per l’emanazione di atti vincolanti, “, nella quale si approva un metodologia 
gestionale ed organizzativa alla quale tutti gli Uffici Comunali devono attenersi, fornendo precise 
indicazioni operative a quegli Uffici che rilevano le maggiori criticità sia in termini quantitativi 
che in termini qualitativi 
 I contenuti dello stesso atto deliberativo hanno costituito l’oggetto della direttiva prot. n. 
1642832 del 02.12.2019 (Allegato 16). 
 Nel frattempo, con la nota circolare prot.n. 829430 del 28.06.2019 (Allegato 17) ci si è occupati 
dei lavori di somma urgenza e dell’interpretazione dell’art. 191, comma 3 del D.Lgs. n. 267/2000 
fornita dalla Corte dei Conti- Sezione di controllo per la Sicilia- con la deliberazione n. 
118/2019/PAR, a seguito della modifica recata dall’art. 1, comma  901 della legge finanziaria 
145/2018,  che, in sostanza,  prevede che la Giunta comunale dovrà in ogni caso proporre al 
Consiglio comunale, entro venti giorni dall’ordinazione fatta a terzi, su proposta del responsabile 
del procedimento, il provvedimento di riconoscimento della spesa con le modalità 
previste dall’articolo 194, comma 1, lettera e), del Tuel e ciò anche in mancanza della necessaria 
preventiva provvista finanziaria, ciò che spesso ritardava il riconoscimento del debito fuori 
bilancio da parte della Giunta e successivamente del Consiglio comunale. 
 Chiaramente il riconoscimento opererà esclusivamente nei limiti dell’utilità ricevuta 
dall’Amministrazione, mentre per la parte non riconoscibile, e cioè l’utile d’impresa, il rapporto 
intercorre tra il privato fornitore e l’amministratore che ha disposto la fornitura. 
 Pertanto viene assoggettato al regime speciale derogatorio l’intero settore dei lavori di somma 
urgenza (e non già come in precedenza solamente nei casi di insufficienza di fondi), quindi i 
termini entro i quali ricondurre a bilancio le spese sostenute sono fissati dal legislatore e sottratti 
alla valutazione discrezionale dell’organo di gestione. 
 Gli stessi principi vengono ribaditi nella circolare prot. n. 1552662 del 07.11.2019 (Allegato 18). 
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 Altra condizione prevista dalla legge affinché un’obbligazione sia valida è il rispetto della 
forma scritta “ad substantiam”, forma richiesta anche per le eventuali successive modifiche ed 
integrazioni. 
 Ai fini della validità dell’obbligazione è del tutto ininfluente che l’organo deputato 
all’approvazione dell’accordo abbia adottato il proprio provvedimento, in quanto detta 
deliberazione non costituisce una proposta contrattuale, se a questo provvedimento non segue la 
sottoscrizione delle parti: l’esecuzione dell’accordo senza l’osservanza delle procedure di legge 
non può acquisire un valore ex post di riconoscimento dall’esecuzione dello stesso, anche qualora 
sia derivata un’utilità alla Pubblica Amministrazione. 
 Il precedente corollario è stato oggetto della nota circolare prot. n. 1535163 del 31.10.2019 
(Allegato 19).  
 In data 03.12.2019 segue ulteriore nota-circolare prot. n. 1647514 (Allegato 20), relativa alla 
trattazione di un argomento cruciale per il tema trattato: l’utile di impresa e la sua 
determinazione da scorporare dalla componente c.d. “riconoscibile”. 
 A seguito dell’approvazione della variazione al Bilancio di Previsione 2019/2021, con nota 
circolare prot. n. 1684747 del 1012.2019 (Allegato 21), vengono impartite ai Sigg. Dirigenti 
indicazioni operative su nuove procedure amministrative inerenti l’utilizzo delle risorse 
accantonate nei due fondi destinati alla copertura finanziaria dei contenziosi aventi significative 
probabilità di soccombenza: il Fondo rischi Spese Legali e il Fondo passività potenziali per debiti 
fuori bilancio ex art. 194 lettera e) e lettera a) del D. Lgs. n. 267/2000.  
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Le circolari adottate nell’anno 2020 

 
 La precedente circolare viene richiamata ed integrata dalla nota prot. n. 81012 del 29.01.2020 
(Allegato 22), con la quale vengono fornite ulteriori indicazioni al fine di una corretta 
classificazione ed imputazione, ai Fondi suddetti, delle spese conseguenti al riconoscimento dei 
debiti fuori bilancio, indicando precise procedure istruttorie dell’atto deliberativo. 
 Relative al medesimo argomento sono le circolari prot. n. 172828 del 27.02.2020 (Allegato 23), 
avente ad oggetto: ”Verifica consistenza del contenzioso pendente avente significative probabilità di 
soccombenza”, prot. n.  99039 del 03.02.2020 (Allegato 24), e prot. n. 194177 del 06.03.2020 
(Allegato 25). 
 Le gravi connotazioni che i debiti fuori bilancio hanno assunto nel periodo in esame (2018-
2020) e le relative potenziali refluenze negative sullo specifico parametro che concorre alla 
determinazione della deficitarietà strutturale dell’ente, è posto in rilievo, ancora una volta, 
nella relazione sui debiti fuori bilancio al 31.12.2019, posta all’esame del Sig. Sindaco con 
nota prot. n. 213572 del 16.03.2020 (Allegato 26). 

 La relazione si conclude con l’appello all’approvazione delle proposte di deliberazione, in 
specie quelle relative a debiti ex lettera e), da parte dell’organo consiliare entro il termine del 
31.12.2020, non solo a salvaguardia dell’equilibrio di bilancio, ma anche al fine di evitare il 
determinarsi di un non consentito danno all’erario causato dall’aggravio di spese ove dette 
ipotesi si trasformassero medio tempore nell’ipotesi di cui alla lettera a). 
 Nel corso dell’anno 2020 è il Collegio dei Revisori dei Conti a fornire spunto di confronto sul 
dibattuto tema dei debiti fuori bilancio (10), ed in particolare sulla necessaria indicazione, in seno 
alle proposte, del soggetto responsabile del debito, avvisando che in mancanza il Collegio lo 
riconoscerà nel dirigente proponente. 
 Ma il Collegio, ponendo l’accento sull’incidenza che i termini quantitativi del fenomeno hanno 
sulla determinazione della situazione di deficitarietà strutturale del Comune di Palermo, pone in 
rilievo altre svariate criticità (ex plurimis il ritardo nella predisposizione dei provvedimenti; 
l’evoluzione dei contenziosi in pronunce giudiziarie, causa di ulteriori oneri aggiuntivi a carico 
dell’amministrazione; la concentrazione nel mese di dicembre di numerosi proposte relative, 
spesso, ad operazioni di competenza dell’esercizio precedente), che ineludibilmente possono 
costituire potenziali cause di responsabilità per funzionari e/o amministratori. 
 Questi sono i temi ispiratori della nota prot. n. 236803 del 07.04.2020 (Allegato 27) nella quale 
emerge l’importanza che nella proposta di riconoscimento assumono i due elementi dell’impianto 
motivazionale” e dell’adeguata istruttoria”, portando, ancora una volta a sottolineare che ai fini del 
riconoscimento del debito fuori bilancio, l’art. 194 co. 1 lett. e) prescrive che vi sia accertamento 
tanto dell’utilità, quanto dell’arricchimento per l’ente, nell’ambito dell’espletamento delle 
pubbliche funzioni e dei servizi di competenza. In mancanza, l’obbligazione non è riconducibile 
alla volontà dell’ente e grava per l’intero sul funzionario che l’ha consentita. 
                                                           
(10) Cfr. note Collegio dei Revisori n. 84 del 30.03.2020 e n. 97 del 06.04.2020.  
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 La significativa negatività dell’ammontare dei debiti fuori bilancio viene inevitabilmente 
evidenziata dal Collegio dei Revisori, in sede di approvazione del Rendiconto della Gestione 
2019, laddove gli stessi richiedono il rilascio, da parte dei Dirigenti, di apposita attestazione di 
eventuale sussistenza della condizione di cui al comma 1 quatert dell’art. 188 del D.Lgs. n. 
267/2000 (11). 
 Da ciò segue l’adozione della nota prot. n. 643051 del 05.06.2020 (Allegato 28). 

 Il tema della forma scritta “ad substantiam" torna ad essere al centro della nota circolare prot. n. 
906426 del 16.10.2020 (Allegato 29), che pone in evidenza il principio sancito dalla Corte di 
Cassazione con l’ordinanza 23 settembre 2020, n. 19958, nella quale, riprendendo i principi di 
residualità e sussidiarietà dell’azione desume che: “a fronte di una responsabilità diretta del 
funzionario o dell'amministratore verso il fornitore o il prestatore con esclusione di ogni rapporto 
obbligatorio tra quest'ultimo e l'ente, deve essere esclusa sostanzialmente la possibilità giuridica per il 
prestatore di beni e servizi o per l'esecutore di lavori di somma urgenza di esperire nei confronti del 
Comune azione di ingiustificato arricchimento ex art. 2041 c.c. per mancanza di residualità e sussidiarietà 
dell'azione, ben potendo il creditore aggredire direttamente il patrimonio del funzionario o amministratore 
che ha ordinato la spesa». 
 I suddetti principi tornano ad essere richiamati nella nota prot. n. 1495733 del 30.12.2020 
(Allegato 30), per confermare il consolidato enunciato della Corte di Cassazione (12) secondo il 
quale il riconoscimento dell’utilità da parte del soggetto arricchito (nel nostro caso, la Pubblica 
Amministrazione) non costituisce un requisito dell’azione di indebito che il prestatore di beni e 
servizi potrebbe esperire verso l’ente, proprio per mancanza di residualità e sussidiarietà 
dell'azione, che fa sì che il rapporto obbligatorio intercorre, ai fini della controprestazione, tra il 
privato fornitore e l'amministratore, funzionario o dipendente che hanno consentito la fornitura, 
posto che qualora le obbligazioni siano state assunte senza un previo contratto e senza 
l'osservanza dei controlli contabili relativi, al di fuori delle norme cosiddette ad evidenza 
pubblica, insorge un rapporto obbligatorio tra tali soggetti. 
 Da qui il richiamo delle plurime iniziative sui temi trattati, tutte rintracciabili nel presente 
sussidiario. 
 Ritenuta la rilevanza assunta dal patologico fenomeno in esame, si ritiene opportuno che il 
presente documento sia inviato alla competente Procura della Corte dei Conti, quale attestazione 
delle misure correttive adottate rispetto all’obiettivo di limitazione del medesimo fenomeno. 
 
         IL RAGIONIERE GENERALE 

                      Dott. Bohuslav Basile 

 
 
 
Documento firmato digitalmente ai sensi e per gli effetti degli artt.20 e 21 del D. Lgs. n.82 del 07.03.2005 

                                                           
(11) Cfr. nota Collegio dei Revisori prot. n. 128 del 01.06.2020  
(12) Cfr. Corte di Cassazione, Sezioni Unite, sentenza n. 26985/2020 
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A Tutti i Sigg. Dirigenti 

   
    E,p.c.                               Al Sig. Sindaco c/o Capo di Gabinetto  

Ai Sigg. Assessori 
Al Sig. Segretario Generale 

 
Oggetto: Corte dei conti Sicilia deliberazione n. 118/2019. 
 

La Sezione di controllo della Corte dei Conti Siciliana, con la deliberazione in oggetto 
segnata, rispondendo al quesito del Sig. Sindaco del Comune di Palermo, sancisce che in caso 
di mancato rispetto da parte della Giunta dei termini previsti per la sottoposizione al 
Consiglio Comunale della proposta di riconoscimento del debito fuori bilancio derivante da 
lavori di somma urgenza, ancorché determinato da motivate ragioni, il riconoscimento 
opererà esclusivamente nei limiti dell’utilità ricevuta dall’Amministrazione, mentre per la 
parte non riconoscibile, e cioè l’utile d’impresa, il rapporto obbligatorio intercorrerà tra il 
privato fornitore e l’amministratore che ha disposto la fornitura. 

Per i magistrati contabili, essendo fissata dal legislatore dettagliatamente la sequenza 
temporale (art. 163 del D. Lgs. n. 50/2016 – art. 191 e 194 del TUEL) entro la quale ricondurre a 
bilancio le spese sostenute, i termini sono sottratti alle valutazioni discrezionali dell’organo 
di gestione. 

Pertanto, la violazione di detti termini procedurali, determina l’applicazione della 
disciplina sostanziale di cui all’art. 194, lett. e), come da consolidata giurisprudenza del 
giudice contabile, senza che possano rilevare le motivate ragioni del ritardo: in tal caso il 
riconoscimento opererà esclusivamente nei limiti dell’utilità ricevuta dall’amministrazione 
mentre per la parte non riconoscibile (l’utile d’impresa), il rapporto obbligatorio intercorrerà 
tra il privato fornitore e l’amministratore che ha disposto la fornitura. 

La ratio della disposizione si rinviene proprio nella circostanza che viene assoggettato 
al regime speciale derogatorio l’intero settore del lavori di somma urgenza (e non già come 
in precedenza solamente nei casi di insufficienza di fondi) e, pertanto, anche la cadenza 
temporale entro la quale ricondurre a bilancio le spese sostenute è fissate dal legislatore in 
termini precisi, sottratti alle valutazioni discrezionali dell’organo di gestione. 

 
 

 

     IL RAGIONIERE GENERALE 
      Dott. Bohuslav Basile 

 
Documento firmato digitalmente ai sensi e per gli effetti degli artt.20 e 21 del D. Lgs. n.82 del 07.03.2005 
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 Ai Sigg. Dirigenti 

 

E, p.c.       Al Sig. Assessore al Bilancio 

 

Al Sig. Segretario Generale 

  

 Al Collegio dei Revisori 

Oggetto: Modalità negoziale della Pubblica Amministrazione: la forma scritta non sanabile. 

Consiglio di Stato, sentenza n. 5138/2018 

 

 “La Pubblica Amministrazione si obbliga solo attraverso la forma scritta, espressione compiuta di un potere 
decisionale che viene documentato ad substantiam, non potendo riconoscere debiti fuori bilancio sanando la 
mancanza dell’atto negoziale”. 
 Questo è quanto ribadito dalla quinta sez. del Consiglio di Stato, con la sentenza n. 5138 del 3 
settembre 2018, confermando maturata e consolidata giurisprudenza, la quale ha più volte sancito il 
principio secondo il quale i contratti degli enti pubblici devono essere stipulati, a pena di nullità, in 
forma scritta, la quale assolve una funzione di garanzia del regolare svolgimento dell'attività 
amministrativa, permettendo d'identificare con precisione il contenuto del programma negoziale, 
anche ai fini della verifica della necessaria copertura finanziaria e dell'assoggettamento al controllo 
dell'autorità tutoria (1). 
 Da quanto sopra discende il corollario secondo il quale un contratto non vincolante la Pubblica 
Amministrazione, perché al di fuori delle condizioni previste dalla legge, non rende possibile 
ratificare la condotta assunta e ogni eventuale esecuzione sorge direttamente con il soggetto che ha 
dato seguito all’esecuzione. 
 Tali regole formali sono, infatti, funzionali all'attuazione del principio costituzionale di buona 
amministrazione, in quanto agevolano l'esercizio dei controlli e rispondono all'esigenza di tutela 
delle risorse degli enti pubblici contro il pericolo di impegni finanziari assunti senza l'adeguata 
copertura e senza la valutazione dell'entità delle obbligazioni da adempiere (2). 
 In questo senso, la cosiddetta clausola contrattuale di copertura finanziaria subordina il 
pagamento all’ottenimento del finanziamento per la realizzazione dell’opera (3).  

                                                           
(1) Cfr. Cass. 27910/2018; Cass. 19410/2016; Cass. 17646/2002; Cass. 13039/1999; Cass. 21477/2013; Cass. 

1606/2007; Cass. 22537/2007. 

(2) Cfr. Cass. sez. 1, sentenza n. 6555 dei 20/03/2014, Rv. 630054 

(3) Cfr. Cass. Civ., sez. I, sentenza n. 10326/2016. 
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 Tale principio esclude la possibilità di ritenere ammissibile il perfezionamento dell'accordo sulla 
base di una manifestazione di volontà implicita o di comportamenti concludenti o meramente 
attuativi (4).  
 Il requisito di forma scritta è richiesto non soltanto per la conclusione del contratto, ma anche per 
le eventuali modificazioni successive, le quali devono rivestire, a pena di nullità, la medesima forma 
del contratto originario, non potendo essere introdotte in via di mero fatto mediante l'adozione di 
contenuti e pratiche difformi da quelle precedentemente convenute, ancorché protrattisi nel tempo 
e rispondenti ad un accordo tacitamente intervenuto tra le parti in epoca successiva o — comunque 
- mediante comportamenti concludenti, venendo altrimenti eluso il suddetto vincolo di forma (5) . 
 Ed ancora, la Suprema Corte ha ripetutamente affermato l'inammissibilità della proroga tacita 
dei rapporti contrattuali posti in essere dalla Pubblica Amministrazione (6). 
 Ai fini della validità dell’obbligazione è del tutto ininfluente che l’organo deputato 
all’approvazione dell’accordo abbia adottato il proprio provvedimento, in quanto detta 
deliberazione non costituisce una proposta contrattuale, se a questo provvedimento non segue la 
sottoscrizione delle parti: l’esecuzione dell’accordo senza l’osservanza delle procedure di legge non 
può acquisire un valore ex post di riconoscimento dall’esecuzione dello stesso, anche qualora sia 
derivata un’utilità alla P.A. 
 Per altro verso, il riconoscimento di un debito fuori bilancio costituisce un procedimento 
discrezionale che consente all’Ente locale di far salvi, nel proprio interesse - accertati e dimostrati 
l’utilità e l’arricchimento che ne derivano per l’Ente stesso- gli impegni di spesa in precedenza 
assunti tramite specifica obbligazione, ancorché sprovvista di copertura contabile, ma non ha la 
funzione di introdurre una sanatoria per i contratti nulli o, comunque, invalidi – come quelli conclusi 
senza il rispetto della forma scritta ‘ad substantiam’ – né apportare una deroga al regime di 
inammissibilità dell’azione di indebito arricchimento (7).  
 Infine, da tutto quanto premesso ne consegue che in assenza della forma scritta, la costituzione 
di un contratto invalido risulta non opponibile ai terzi. 
 

  

 IL RAGIONIERE GENERALE      

         Dott. Bohuslav Basile 

 

Documento firmato digitalmente e per gli effetti degli artt.20 e 21 del D. Lgs. n.82 del 07.03.2005 

 

                                                           
(4) Cfr. Cass. 22994/2015; Cass., 12323/2005. 

(5) Cfr. Cass. 8539/2011; Cass. 8621/2006; Cass. 5448/1999, Cass. Ordinanza n. 8244 /2019. 
(6) Cfr. Cass. Sez. 1, sentenza n. 6555 dei 20/03/2014, Rv. 630054 
(7) Cfr. Cass. Civ., sez. I, 12 novembre 2013, n. 25373, Cass. Civ. I, 14 febbraio 2017, n. 3844); Corte Conti, sez. 

controllo Trento, Deliberazione n. 35/2018) 
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Ai Sigg. Dirigenti 
 

E p. c.  Al Sig. Sindaco - c/o Sig. Capo di Gabinetto 
 

Al Sig. Segretario Generale  
 

 
Oggetto: Utile d’impresa. Corte dei Conti, sez. Puglia, deliberazione n. 60/2019. 
 
 Con la deliberazione indicata in oggetto, la Corte dei Conti, sezione regionale di 
controllo per la Puglia, ha affrontato la specifica problematica relativa al corretto metodo 
di determinazione dell’utile di impresa da scorporare dalla componente c.d. «riconoscibile» 
nell’ambito del procedimento amministrativo di riconoscimento della legittimità di un 
debito fuori bilancio. 
 Sul punto si rammenta che l’utile d’impresa, in quanto rappresentativo della 
componente economica della controprestazione integrante il guadagno del privato, non 
può in alcun modo costituire, come tale, un arricchimento per l’Ente, il quale, pertanto, 
può procedere al riconoscimento del debito, al netto del cd. “utile di impresa”, che  
comunque può essere eventualmente recuperata dal creditore, agendo direttamente nei 
confronti di chi ha disposto l’ordine in assenza del preventivo impegno di spesa in 
contabilità. 
 Orbene, specificando preliminarmente che l’indennizzo ex art. 2041 c.c. deve essere 
parametrato alla sola “diminuzione patrimoniale” subita dall’impoverito, senza avere in 
alcuna considerazione il “guadagno sperato”(1), il criterio di  quantificazione dell’utile di 
impresa fa riferimento al tema del danno da concorrenza, ritenendo si possa applicare il 
criterio forfettario della riduzione della percentuale del valore del 10% per i lavori e del 5% 
per le forniture ed i servizi, come valutato in diversi pareri delle Sezioni regionali di 
controllo. 
 Detto criterio “[…] muove dal presupposto della spettanza, al privato contraente a causa dei 
vizi della procedura ad evidenza pubblica, del solo arricchimento senza causa, ai sensi dell’art. 2041 
c.c., in luogo del corrispettivo contrattuale. In applicazione di tale criterio, il danno (alla 
concorrenza), nel giudizio di responsabilità, viene individuato nei pagamenti eccedenti la quota 
riconducibile all’arricchimento senza causa, sicché l’utile di impresa rappresenta la misurazione di 
tale eccedenza» (2). 

                                                           
(1) Cfr. Corte di Cassazione, Sezioni Unite, 11 settembre 2008, n. 23385. 
(2) Cfr. Corte dei conti, Sez. reg. contr. Lombardia, deliberazione 22 dicembre 2014, n. 380/2014/PRSE 
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 I giudici contabili della Puglia specificano, però, che tale criterio ha solo un valore 
presuntivo, essendo la componente relativa all’utile di impresa variabile di volta in volta e 
quindi oggetto di attenta valutazione da parte dell’amministrazione. 
 Pertanto l’ente non è obbligato ad utilizzare il criterio forfettario, potendo, nel caso 
abbia elementi sufficienti per valutare che l’utile d’impresa si discosti da tali parametri, sia 
in positivo che in negativo, procedere a scomputare dalla somma da riconoscere l’utile di 
impresa effettivo. 
 Detta interpretazione presuppone un’attenta valutazione, ex ante, cioè è necessario che 
prima della stessa esecuzione della fornitura e/o del servizio e/o dell’opera, 
l’amministrazione abbia individuato e valutato l’esatta composizione dell’offerta, ivi 
compreso le sue componenti inderogabili, al fine di vagliarne l’attendibilità, la conformità 
alle prescrizioni di legge e, da ultimo, l’effettivo utile di impresa conseguito dal prestatore 
d’opera, di servizi e di forniture. 

            

           IL RAGIONIERE GENERALE 
             Dott. Bohuslav Basile 
 

 

Documento firmato digitalmente ai sensi e per gli effetti degli artt. 20 e 21 del D. Lgs. n. 82 del 07.03.2005 
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Resp onsa bi le  de l l ’U . O.  Uf f i c io  B i la nc i o :  D ot t .  E .  La  Rocca  

Resp onsa bi le  de l l ’ I s t r ut tor ia :  D ot t . ssa  R .  Ma nz e l la  

 

Ai Sigg.ri  Dirigenti  

Al Sig.  Segretario Generale  

E p.c.     Al Signor Sindaco c/o 
Ufficio di Gabinetto  

A tutti  gli  Assessori  

Al Collegio dei Revisori  

       LL.  SS.   
 

OGGETTO:  Predisposizione proposte di  deliberazione di  Consiglio 
Comunale per  i l  r iconoscimento di  Debit i  Fuori Bilancio 
– nuove procedure amministrat ive.  

  
A seguito dell ’approvazione della variazione al  Bilancio di 

Previsione 2019/2021,  avvenuta con deliberazione  di  Consiglio 
Comunale n.590 del  30 novembre u.s. ,  sono state accantonate,  nel 
tr iennio 2019/2021,  r isorse f inanziarie in apposito fondo passività 
potenziali ,  al locato al la missione 20,  dest inato al la copertura di 
debit i  fuori  bi lancio ex art .  194 lettera e)  e let tera a)  del 
D.Lgs.267/2000 per  contenziosi  non  valutat i  con elevate probabil i tà 
di  soccombenza.  

I l  predetto fondo si  aggiunge all ’ordinario fondo passività 
potenziali  denominato “Fondo r ischi spese  legal i” ,  nel  quale vengono 
accantonate le  r isorse per  la  copertura f inanziaria del  contenzioso 
qualif icato dall ’Avvocatura Comunale,  o  da altro Ufficio incaricato 
della difesa in  giudizio dell ’Ente,  quale avente  s ignificat ive 
probabil i tà di  soccombenza ( 1) .  

                                                 
 

(
1
)  I l  p un to  5 .2 ,  l e t t .  h )  d e l l 'Al l e ga to  4 /2  a l  D .Lgs .  1 1 8 /2 0 1 1  d s ip one :“h )  n e l  

ca so  in  cu i  l ' en te ,  a  seg u i to  d i  co ntenz io so  in  cu i  ha  s ig n i f i ca t i ve  p ro b a b i l i t à  d i  

so cco mb ere ,  o  d i  sen ten za  n o n  d e f in i t i va  e  n on  e secu t i va ,  s ia  co n d a nn a to  a l  p ag a mento  
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L’uti l izzo delle  citate r isorse accantonate nei  due fondi avviene 
mediante prelievo da effettuare con deliberazione di  Giunta 
Comunale,  da approvarsi  entro i l  31 dicembre di  ciascun anno.  

Tutto ciò premesso,  ciascun Servizio che elementi  cert i  ai  f ini  
della predisposizione di  una proposta di  deliberazio ne di  Consiglio  
Comunale per  i l  r iconoscimento del  debito fuori  bi lancio dovrà 
inserire nel  provvedimento la seguente dicitura;  

“La copertura f inanziaria del  presente  debito fuori  bi lancio verrà 
garantita  mediante  prel ievo dal  fondo r i schi  spese  legal i  ( in  caso di  debito 
fuori  bi lancio scaturente da contenzioso valutato con elevate 
probabil i tà di  soccombenza)  o  dal  f ondo passività potenzial i  per  debit i  
fuori  bi lancio  ex art .  194 lettera e)  e  lettera a)  re lat iva a contenziosi  non 
valutati  con e levate  probabi l i tà  di  soccombenza (nei  r imanenti  casi)”.  

Al fine di  reperire le informazioni necessarie al la 
individuazione del  corretto fondo da uti l izzare potranno essere 
consultat i  gl i  uff ici  dell’Avvocatura Comunale o gli  altri  uffici  

incaricati  della difesa in giud izio dell’Ente .  

 
IL RAGIONIERE GENERALE 
     Dott .  Bohuslav Basile  

 
 
 
D o c u m e n t o  f i r m a t o  d i g i t a l m e n t e  a i  s e n s i  e  p e r  g l i  e f f e t t i  d e g l i  a r t t . 2 0  e  2 1  d e l  D .  L g s .  n . 8 2  d e l  0 7 . 0 3 . 2 0 0 5  

                                                                                                                                                         
d i  sp ese ,  i n  a t t e sa  d eg l i  e s i t i  d e l  g iu d i z io ,  s i  è  i n  p resen za  d i  u n a  o bbl ig a z io n e  p a ss i va  

co n d i z io n a ta  a l  ve r i f i ca rs i  d i  u n  even to  ( l ' e s i to  d e l  g iud i z io  o  d e l  r i co rso ) ,  co n  

r i f e r i men to  a l  q u a le  n on  è  p o ss ib i l e  imp eg n a r e  a lcu n a  sp esa .  I n  ta l e  s i tu a z io n e  l ' e n te  è  

t en u to  a d  a cca n ton a re  l e  r i so r se  n eces sa r i e  p er  i l  p a g a men to  d eg l i  on er i  p rev i s t i  d a l la  

sen ten za ,  s ta n z ia n d o  n e l l ' e se rc i z io  l e  r e la t i ve  sp ese  ch e ,  a  f i n e  e se rc i z io ,  

i n cremen te ra n n o  i l  r i su l ta to  d i  a mmin i s t ra z io n e  ch e  d o vrà  e ssere  v in co la to  a l la  

co p er tu ra  d e l l e  even tua l i  sp ese  d er i va n t i  da l la  sen ten za  d e f in i t i va .  A  ta l  f i n e  s i  r i t i en e  

n ecessa r ia  la  co s t i tu z i o n e  d i  un  a pp o s i to  fo nd o  r i sch i .  Ne l  ca so  in  cu i  i l  co n ten z io so  

n a sce  co n  r i f e r imen to  a d  un a  o bb l ig a z io n e  g ià  so r ta ,  p er  la  qu a le  è  s ta to  g ià  a ssu n to  

l ' imp eg n o ,  s i  co n serva  l ' imp eg n o  e  n o n  s i  e f f e t tu a  l ' a cca n ton a men to  p er  la  p a r te  g ià  

imp eg n a ta .  L 'a cca n tona men to  r ig u a rd a  so lo  i l  r i sch io  d i  ma g g ior i  sp ese  l eg a te  a l  

co n ten z io so .  [ …]   G l i  s ta n z ia men t i  r ig u a rd a n t i  i l  f o n d o  r i sch i  sp ese  l eg a l i  a cca n to na to  

n e l la  sp esa  d eg l i  e se rc i z i  su cces s i v i  a l  p r imo ,  so n o  d es t in a t i  ad  e sse re  in cremen ta t i  i n  

o cca s io n e  d e l l ’ a pp ro vaz io n e  d e l  b i la n c io  d i  p rev i s io n e  su cces s i vo ,  p er  t en ere  co n to  

d e l  n uo vo  co n ten z io so  fo rma to s i  a l la  d a ta  d e l l ’ ap p ro va z io n e  d e l  b i la n c io .  […]  

L’o rg a n o  d i  rev i s io n e  d e l l ’ en te  p ro vved e  a  ver i f i ca re  la  co n g ru i tà  d eg l i  

a cca n ton a men t i .”  
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Resp o nsab i l e  d e l l ’U .O.  Uf f i c io  B i l anc io :  Do t t .  E .  La  R o cca  

Resp o nsab i l e  d i  i s t r u t t o r i a :  Do t t . s sa  Ro ssa na  Manze l l a  

 

A tutti  i  Dirigenti  

 
E p.c.     Al  Signor Sindaco 

 c /o  Capo di  

Gabinet to  

   (capogabinet tosindaco@comune.palermo.i t )   
 

Al Segretario Generale  
              (segretariogenerale@comune.palermo.i t )  
 

Al Collegio dei  Revisori  

  (col legiodeirevisor i@comune.palermo.i t  

A tutti  gl i  Uff ici  e  Servizi  

 
 
OGGETTO: Verif ica consistenza del  contenzioso pendente avente 

s ignif icative probabil i tà di  soccombenza .  

Come noto,  l ’obbligo imposto dal  D.Lgs.  118/2011(
1
)  di  accantonare  

                                                 
 

(
1
)  I l  p un to  5 .2 ,  l e t t .  h )  d e l l 'Al l e ga to  4 /2  a l  D .Lgs .  1 1 8 /2 0 1 1  r ec i t a :“h )  n e l  ca so  in  cu i  

l ' en te ,  a  seg u i to  d i  co ntenz io so  in  c u i  ha  s ig n i f i ca t i ve  p ro b a b i l i t à  d i  so cco mb ere ,  o  d i  

sen ten za  n o n  d e f in i t i va  e  n o n  e secu t i va ,  s ia  co n d an n a to  a l  p a ga men to  d i  sp ese ,  i n  

a t t e sa  d eg l i  e s i t i  d e l  g iu d i z io ,  s i  è  i n  p resen za  d i  u n a  o b bl ig a z io n e  p a ss i va  

co n d i z io n a ta  a l  ve r i f i ca rs i  d i  u n  even to  ( l ' e s i to  d e l  g iud i z io  o  d e l  r i co rso ) ,  co n  

r i f e r i men to  a l  q u a le  n on  è  p o ss ib i l e  imp eg n a r e  a lcu n a  sp esa .  I n  ta l e  s i tu a z io n e  l ' en te  è  

t en u to  a d  a cca n ton a re  l e  r i so r se  n eces sa r i e  p er  i l  p a g a men to  d eg l i  on er i  p rev i s t i  d a l la  

sen ten za ,  s ta n z ia n d o  n e l l ' e se rc i z io  l e  r e la t i ve  sp ese  ch e ,  a  f i n e  e se rc i z io ,  

i n cremen te ra n n o  i l  r i su l ta to  d i  a mmin i s t ra z io n e  ch e  d o vrà  e ssere  v in co la to  a l la  

co p er tu ra  d e l l e  even tua l i  sp ese  d er i va n t i  da l la  sen ten za  d e f in i t i va .  A  ta l  f i n e  s i  r i t i en e  

n ecessa r ia  la  co s t i tu z i o n e  d i  un  a pp o s i to  fo nd o  r i sch i .  Ne l  ca so  in  cu i  i l  co n ten z io so  

n a sce  co n  r i f e r imen to  a d  un a  o bb l ig a z io n e  g ià  so r ta ,  p er  la  qu a le  è  s ta to  g ià  a ssu n to  

l ' imp eg n o ,  s i  co n serva  l ' imp eg n o  e  n o n  s i  e f f e t tu a  l ' a cca n ton a men to  p er  la  p a r te  g ià  

imp eg n a ta .  L 'a cca n tona men to  r ig u a rd a  so lo  i l  r i sch io  d i  ma g g ior i  sp ese  l eg a te  a l  

co n ten z io so .  [ …]   G l i  s ta n z ia men t i  r ig u a rd a n t i  i l  f o n d o  r i sch i  sp ese  l eg a l i  a cca n to na to  

n e l la  sp esa  d eg l i  e se rc i z i  su cces s i v i  a l  p r imo ,  so n o  d es t in a t i  ad  e sse re  in cremen ta t i  i n  

o cca s io n e  d e l l ’ a pp ro vaz io n e  d e l  b i la n c io  d i  p rev i s io n e  su cces s i vo ,  p er  t en ere  co n to  

d e l  n uo vo  co n ten z io so  fo rma to s i  a l la  d a ta  d e l l ’ ap p ro va z io n e  d e l  b i la n c io .  […]  

L’o rg a n o  d i  rev i s io n e  d e l l ’ en te  p ro vved e  a  ve r i f i ca re  la  c o n g ru i tà  d eg l i  

a cca n ton a men t i . ”  
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adeguate r isorse al  Fondo Rischi  Spese Legal i  per  i l  contenzioso con 

s ignif icat ive probabi l i tà  di  soccombenza ha determinato l ’es igenza del la  

sua valutaz ione in  termini  quant i tat ivi ,  s ia  in  sede di  rendiconto ai  f ini  

del l ’accantonamento  nel  r isul tato di  am minis t raz ione,  s ia  in  sede  di  

bi lancio per  l ’adeguamento degl i  s tanziament i  da al locare a l la  missione 20 

(fondi  e  accantonamenti ) .   

S i  rende tut tavia necessario che la  cons is tenza del  fondo contenzioso 

s ia costantemente  monitorata ed  aggiornata in  ragione del le  mutate 

valutaz ioni  del  contenzioso già comunicato,  nonché per  l ’ instaurars i  di  

nuovi  contenziosi  r i levant i  ai  f ini  del l ’accantonamento.  

A tal  f ine l ’Avvocatura,  ovvero  personale di  al t r i  uff ici  incaricat i  

al la  difesa di  questo Ente,  nel l ’ambito del la  costante at t ivi tà  di  

moni toraggio del  contenzioso pendente dovrà comunicare,  in  ogni  momento  

ne s ia  a  conoscenza,  l ’ instaurarsi  di  nuovo contenzioso ri levante ai  f ini  

del l ’accantonamento,  nonché la cessazione o variazione ( in  termini  di 

valutazione del le  probabil i tà di  soccombenza o del la quantif icazione del 

valore da accantonare) del  contenzioso già in  precedenza comunicato .  

Le  comunicazioni  dovranno avvenire  mediante la  compilaz ione del la  

“Scheda contenzioso passivo”,  al legata al la  presente,  contenente t ut te  le  

informazioni  r i levant i  ai  f ini  del la  determinazione del l ’accantonamento.   

La scheda s i  compone di  due sezioni,  di  cui  una di  competenza 

del l ’Avvocatura Comunale,  ovvero al t ro personale incarica to al la  difesa di  

questo Ente,  e  l ’al tra  da compilare successivamente a cura del  Serviz io 

competente rat ione  materiae,  che provvederà  a t rasmet tere  la  scheda,  

debi tamente sot toscri t t a ,  al l ’ indir izzo di  posta elet t ronica 

uff iciobi lancio@comune.palermo.i t ,  ut i l izzando quale ogget to 

“Contenzioso Codice del  C.di  R.  _______” .  

Ogni  scheda dovrà ,  pertanto,  r iportare la  sot toscriz ione s ia del  

personale incaricato al la  difesa  di  questo Ente,  s ia  del  di r igente  del  

Serviz io competente.  

Non verranno prese  in  consider azione le  r ichieste  difformi r ispet to  a  

quanto indicato nel la  suddet ta procedura.  

 

 

        

 
IL RAGIONIERE GENERALE 

     Dott .  Bohuslav Basile  

 
 
 
D o c u m e n t o  f i r m a t o  d i g i t a l m e n t e  a i  s e ns i  e  p e r  g l i  e f f e t t i  d e g l i  a r t t . 2 0  e  2 1  d e l  D.  
L g s .  n . 8 2  d e l  0 7 . 0 3 .2 0 0 5  
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Responsabile dell’U.O. Ufficio Bilancio: Dott. E. La Rocca 

Responsabile della U.O. impegni: Dott.ssa Rosalia La Rosa 

Ai Sigg.ri Dirigenti 

Al Sig. Segretario Generale 

E p.c.    Al Signor Sindaco c/o Ufficio 
di Gabinetto 

A tutti gli Assessori 

Al Collegio dei Revisori 
 

OGGETTO: Proposte di deliberazione di Consiglio Comunale per il riconoscimento 
di Debiti Fuori Bilancio, nuove procedure amministrative - 
integrazione. 

 

  A maggiore chiarimento di quanto indicato nella nota prot. 81012 del 
29.01.2020 (Allegato “A”), avente analogo oggetto, si precisa che le proposte di 
deliberazione di Consiglio Comunale per il riconoscimento di Debiti Fuori Bilancio 
dovranno pervenire alla scrivente Ragioneria corredate dalla “Scheda P–Copertura del 
debito fuori bilancio”, debitamente compilata. 

Detta scheda costituirà successivamente un allegato della proposta di 
deliberazione per il prelevamento dal Fondo passività potenziali per i debiti fuori 
bilancio o dal Fondo rischi spese legali, predisposta a cura della Ragioneria Generale. 

Infine, unitamente alla presente si trasmette il nuovo modello della scheda 
denominata “Scheda P1–Copertura del debito fuori bilancio” aggiornata con ulteriori 
tipologie di spesa frequenti nei contenziosi. 

 
IL RAGIONIERE GENERALE 

                      Dott. Bohuslav Basile 

 
 
 
Documento firmato digitalmente ai sensi e per gli effetti degli artt.20 e 21 del D. Lgs. n.82 del 07.03.2005 
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Resp o nsab i l e  d e l l ’U .O.  Uf f i c io  B i l anc io :  Do t t .  E .  La  Ro cca  

Resp o nsab i l e  d i  i s t r u t t o r i a :  Do t t . s sa  Ro ssa na  Manze l l a  

 

A tutti  i  Dirigenti  

 
E p.c.     Al  Signor Sindaco 

    c /o  Capo di  Gabinet to  

   (capogabinet tosindaco@comune.palermo.i t )   
 

Al Segretario Generale  
              (segretariogenerale@comune.palermo.i t )  
 

Al Collegio dei  Revisori  

  (col legiodeirevisor i@comune.palermo.i t  

A tutt i  gl i  Uff ici  e  Servizi  

 
OGGETTO: Verif ica consistenza del  contenzioso pendente avente 

s ignif icative probabil i tà di soccombenza  – 

INTEGRAZIONE al la nota prot.172828 del  27/02/2020 .  

S i  fa  segui to al la  nota prot .  n .  172828 del  27/02/2020 ,  uni ta  al la  

presente  (Allegato  1)  ed avente analogo ogget to,  per  precisare l ’ i te r  

amminis t rat ivo da seguire  ai  f ini  del la  compilaz ione del la  “Scheda 

contenzioso passivo” aff inché venga assicurato lo  snel l imento e la  

spedi tezza del l ’az ione amminis t rat iva .  

At teso che la  ci ta ta scheda è composta da due sezioni  la  cui  

compilaz ione è  generalmente  di  competenza di  Uffici  di fferent i ,  s i  prevede 

che in  quest i  casi  l ’Avvocatura  Comunale,  ovvero al t ro personale  

incaricato al la  difesa di  questo Ente,  una vol ta compila ta la  prima sezione,  

vorrà inol t rare successivamente la  scheda al  Serviz io competente rat ione  

materiae ,  i l  quale ,  dopo aver completa to la  seconda sezione,  inol t r erà  la  

scheda al la  scrivente Ragioneria Generale.  

IL RAGIONIERE GENERALE 
      Dott .  Bohuslav Basile  

 
D o c u m e n t o  f i r m a t o  d i g i t a l m e n t e  a i  s e n s i  e  p e r  g l i  e f f e t t i  d e g l i  a r t t . 2 0  e  2 1  d e l  D .  L g s .  n . 8 2  d e l  0 7 . 0 3 . 2 0 0 5  
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Al Sig. Segretario Generale 
 

Ai Sigg. Dirigenti 
 
  E p.c. Al Sig. Sindaco c/o Capo di Gabinetto 
 

Al Sig. Presidente del Consiglio 
 

Al Sig. Segretario Generale 
 

Al Collegio dei Revisori 
       

Oggetto: Individuazione nominativo Responsabile del debito fuori bilancio. Rif. note prot. n. 84 
del 30.03.2020 e prot. n. 97 del 06.04.2020 del Collegio dei Revisori 

 
 Con nota prot. n. 227330 del 30.03.2020, di pari oggetto, dell’Area Tecnica della Rigenerazione 
Urbana e delle Opere Pubbliche- Staff Capo Area (All.1), vengono mosse decise critiche sulla 
richiesta avanzata dal Collegio dei Revisori dei Conti, con nota prot. n. 84 del 30.03.2020 (All.2), 
circa l’individuazione, da parte della funzione dirigenziale competente, del responsabile del debito 
nelle proposte di riconoscimento di debiti fuori bilancio, concludendo che, nelle ipotesi di 
omissione, “il Collegio lo riconoscerà nel dirigente responsabile”. 
 Con successiva nota prot. n. 97 del 06.04.2020 (All.3) il Collegio affronta più in generale il 
patologico fenomeno dei debiti fuori bilancio, ponendo l’accento, in particolar modo, sull’incidenza 
che il fenomeno assume nella determinazione di deficitarietà strutturale del Comune di Palermo. 
 Nel merito, si rammenta che la Giunta Comunale ha disposto l’adozione della direttiva 
vincolante in seno alla deliberazione n. 204 del 28.11.2019, quale misura correttiva alle numerose 
censure mosse dalla Corte dei Conti, prevedendo che tutte le funzioni dirigenziali si attengano alle 
specifiche prescrizioni ivi contenute, proprio nella considerazione che presso il Comune di 
Palermo, il fenomeno dei debiti fuori bilancio persevera nel costituire causa di perturbazione degli 
equilibri di bilancio. 
 In detta direttiva vincolante si ritrovano individuate puntuali misure riguardanti le criticità 
evidenziate dal Collegio dei Revisori nella nota prot. n. 97 del 06 u.s., ex plurimis il ritardo nella 
predisposizione dei provvedimenti; l’evoluzione dei contenziosi in pronunce giudiziarie, causa di 
ulteriori oneri aggiuntivi a carico dell’amministrazione; la concentrazione nel mese di dicembre di 
numerosi proposte relative, spesso, ad operazioni di competenza dell’esercizio precedente. 
 Proprio le richiamate criticità costituiscono potenziali cause di responsabilità per funzionari e/o 
amministratori. 
 Rispetto ai contenuti argomentati in entrambi le note di cui all’oggetto, è ineludibile esprimere 
profili di generale condivisione sia per l’imprescindibile e obbligatorio impianto motivazionale del 
provvedimento di riconoscimento del debito fuori bilancio, che per la necessaria e adeguata 
istruttoria. 

N. prot. AREG/236803/2020 del 07/04/2020
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 Il primo, infatti, costituisce il solido baluardo difensivo in un giudizio a carico 
dell’Amministrazione, rendendo comprensibili le ragioni delle scelte del funzionario/dirigente, 
legittimandone l’operato. 
 La seconda (l’istruttoria) si presenta indispensabile, laddove da essa emergano le ragioni che 
hanno portato a sconfinare in un’obbligazione senza impegno formale, nonché l’analisi puntuale e 
dettagliata della sussistenza dei requisiti di legge, anche a tutela da eventuali ricadute nell’errore pro 
futuro. 
 E sempre l’attività istruttoria formalizzata dal responsabile del servizio competente dovrà 
accertare l’eventuale effettiva utilità che l’ente ha tratto dalla prestazione altrui. 
 Compiute queste premesse, richiamando interamente i contenuti delle numerose circolari e 
direttive sull’argomento (1), e prendendo spunto dalle questio in argomento, in questa sede si 
intendono fornire suggerimenti e riflessioni funzionali, supportati da dottrina e giurisprudenza, per 
una corretta formulazione ed istruttoria dei provvedimenti di riconoscimento dei debiti fuori 
bilancio. 
 In primis, appare ineludibile sottolineare che il riconoscimento di un debito non può essere 
considerato conseguenza di automatismi: esso presuppone, invece, l’attenta valutazione da parte 
dell’organo consiliare, dell’accertamento dell’esistenza delle condizioni espressamente previste dalla 
norma. 
 Pertanto, l’attività di ricostruzione delle cause della formazione delle partite debitorie è 
necessario sia esaustiva; risulta, invece, insufficiente se non conduce a specifiche responsabilità 
individuali, rinviando, semplicisticamente ad una generica “responsabilità di apparato” per 
disfunzioni organizzative (2). 
 D’altronde, un’ulteriore considerazione va fatta sull’affermazione secondo la quale ai fini del 
riconoscimento del debito fuori bilancio, l’art. 194 co. 1 lett e) prescrive che vi sia accertamento 
tanto dell’utilità, quanto dell’arricchimento per l’ente, nell’ambito dell’espletamento delle pubbliche 
funzioni e dei servizi di competenza. In mancanza, l’obbligazione non è riconducibile alla volontà 
dell’ente e grava per l’intero sul funzionario che l’ha consentita.  
 L’uso del verbo consentire descrive infatti il comportamento di chi, trovandosi privo del potere 
decisionale sul conferimento dell’incarico o l’acquisizione del bene, nell’esercizio delle sue funzioni, 
permetta che avvenga l’acquisizione della prestazione o della fornitura senza opporvisi, nei limiti 
delle sue attribuzioni. 
 Ciò non vuol dire che il funzionario debba assumere un ruolo propriamente attivo e decisorio, 
ma che possa limitarsi a non impedire l’assunzione del debito fuori bilancio. Lasciar fare in luogo 
di ostacolare, assecondare, cooperare, sono manifestazioni di quel comportamento consenziente 
che il legislatore ha voluto vietare e dal quale fa scaturire conseguenze a carico dell’amministratore 
o del funzionario.  
 Dunque il comportamento descritto dal verbo “consentire” non può essere considerato 
solamente alla stregua di un ruolo di iniziativa o di un intervento determinante (3) . 

 
(1) Cfr. ex plurimis note-circolari prot. n. 911060 del 18.06.2018, prot. n.  683496 del 07.05.2018. prot. n. 

1637328 del 12.11.2018, n.1741554 del 06.12.2018, n.829430 del 18.06.2019 
(2) Cfr. Corte dei Conti, sezione regionale di controllo per la Liguria, deliberazione n. 51/2014. 
(3) Cfr. Cassazione n.  21340/2014. 
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 Ancora, è utile ricordare che secondo la Corte dei Conti occorre tenere nettamente distinte 
l’eventuale responsabilità amministrativo/contabile di coloro che hanno assunto obbligazioni senza 
seguire le prescritte procedure, da quelle di coloro che, muovendo da tali illegittimità, provvedono 
a far fronte, attraverso la delibera di cui all’art. 194 del D.Lg. n. 267/2000, ad azioni giudiziarie e/o 
altre iniziative di recupero del credito da parte di coloro che avevano ceduto beni e/o servizi in 
favore dell’Ente, pur nell’inosservanza delle ricordate procedure (4). 
 Infine, come sopra evidenziato, la mancata tempestiva adozione degli atti amministrativi 
necessari è astrattamente idonea a generare responsabilità per funzionari e/o amministratori. 
 I principi generali dell’ordinamento richiedono, infatti, agli amministratori e ai funzionari degli 
enti locali sia di evidenziare con tempestività le passività insorte che determinano debiti fuori 
bilancio, sia di adottare tempestivamente e contestualmente gli atti necessari a riportare in equilibrio 
la gestione modificando, se necessario, le priorità in ordine alle spese già deliberate. Il principio 
dell’economicità della gestione richiede che le verifiche previste dall’art. 193 TUEL siano 
immediatamente effettuate, evitando la maturazione di interessi e penalità a carico dell’ente. Il 
funzionario e/o l’amministratore che sia a conoscenza dell’esistenza di una possibile situazione di 
debito fuori bilancio è tenuto a informare con immediatezza il responsabile del servizio economico 
finanziario (art. 153 co. 6 TUEL) che deve attivare il procedimento previsto dalla legge senza 
ritardo. 
 Tutto quanto sopra a tutela degli interessi e degli equilibri finanziari dell’Ente. 
 
 
              IL RAGIONIERE GENERALE 
         Dott. Bohuslav Basile 
 
 
 
Documento firmato digitalmente ai sensi e per gli effetti degli artt.20 e 21 del D. Lgs. n.82 del 07.03.2005 

 
(4) Cfr. Corte dei Conti sentenza n. 57/2018 
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TRASMISSIONE VIA MAIL  

 

 

A tutti  i  Dirigenti  

 
E p.c.     Al  Signor Sindaco 

 

Al Presidente del  Consigl io  Comunale  

 

Al Sig.  Assessore al  Bi lancio  
 

Al Segretario Generale  
               
 
OGGETTO: Acquisizione attestazione inesistenza debiti  fuori  bi lancio 

da al legare al  Rendiconto 2019 – ri f .  nota prot.n.128 del 

01.06.2020 del  Collegio dei  Revisori . .  

Al  f ine di  veri f icare  l ’eventuale sussis tenza del la  co ndiz ione di  cui  al  

comma 1 quater  del l ’ar t .  188 del  TUEEL, nonché di  ot temperare a specif ica  

r ichiesta del  Col legio dei  Revisori  formulata con nota  prot .n .128 del  

01.06.2020 (Allegato 1) ,  s i  chiede che s ia  r i lasciata apposi ta  at tes taz ione 

con la  quale vien e dichiarato che “alla data odierna,  non vi  sono debi t i  

fuori  bi lancio e non sussis tono le  condiz ioni  previs te dal l ’art .  194 del  

D.Lgs.  n .267/2000 per  i l  r iconoscimento  di  debi t i  fuori  bi lancio relat ivi  ai  

serviz i  gest i t i  dal  proprio uf f icio”.  

Dette at tes taz ioni ,  per  espressa r ich iesta,  dovranno cost i tui re un 

al legato al  Rendiconto del la  Gest ione 2019,  pertanto,  dovranno pervenire  

entro e non oltre 7  giorni  dal la data del la presente  a l l ’ indir izzo di  posta 

elet t ronica uff iciobilancio@comune.palermo.it .  

IL RAGIONIERE GENERALE 
        Dott .  Bohuslav Basile  

                                                                        
 

D o c u m e n t o  f i r m a t o  d i g i t a l m e n t e  a i  s en s i  e  p er  g l i  e f f e t t i  d e g l i  a r t t . 2 0  e  2 1  d e l  D.  L gs .  
n . 8 2  d e l  0 7 . 0 3 . 2 0 0 5  
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  C.A.P.   90133   C.F. 80016350821 

 

 

Ai Sigg. Dirigenti 

E, p.c.       Al Sig. Sindaco c/o Ufficio di Gabinetto 

Al Sig. Presidente del C.C. 

Al Sig. Segretario Generale 

  Al Collegio dei Revisori 

 

 

Oggetto: Lavori extra-contratto: principio di residualità e sussidiarietà dell’azione, di cui all’art. 
2041 c.c. Corte di Cassazione, ordinanza 23 settembre 2020, n. 19958. 
  
  

 La Prima Sezione della Corte di Cassazione, con l’Ordinanza 23 settembre 2020, n. 19958 torna 

sul tema della forma scritta “ad substantiam" che deve rivestire necessariamente ogni contratto 

stipulato tra la Pubblica Amministrazione ed il privato. 

  In mancanza di tale requisito formale, il contratto non è validamente concluso e, nessun 

rapporto di natura negoziale potrà dirsi instaurato tra la Pubblica Amministrazione ed il privato. 

 Trattasi di nullità di tipo assoluto e di conseguenza "insanabile", non rilevando a tal fine la 

deliberazione dell'organo collegiale dell'ente pubblico che abbia autorizzato il conferimento 

dell'incarico, dell'appalto o della fornitura ove tale deliberazione (costituente mero atto interno e 

preparatorio del negozio) non risulti essersi tradotta in un atto, sottoscritto da entrambi i 

contraenti, da cui possa desumersi la concreta sistemazione del rapporto con le indispensabili 

determinazioni in ordine alle prestazioni da eseguirsi e al compenso da corrispondersi. 

 Sul punto, la giurisprudenza è consolidata nel ribadire che assume valore vincolante solo 

quanto contenuto nel contratto scritto concluso dall’ente; eventuali dichiarazioni o deliberazioni 

risultano estranee al documento contrattuale e sono scevre di valore sia sotto il profilo 

interpretativo che ricognitivo (1). 

 Preclusa al privato la possibilità di agire con l'azione di responsabilità contrattuale, per 

consolidato orientamento giurisprudenziale, l'elemento costitutivo della pretesa indennitaria 

azionata ex art. 2041 c.c., è il configurarsi dell'indebito arricchimento da parte della Pubblica 

Amministrazione che abbia riconosciuto l'utilità del servizio realizzato o espressamente 

riconosciuto l'esistenza di un debito. 
                                                           
(1) Cfr., Cassazione civile, S.U., 7 marzo 2001 n. 95; Cassazione. Ord.11190/2018. 

N. prot. AREG/906426/2020 del 16/10/2020



 Invero, la Suprema Corte, con plurime pronunce (2) ha già più volte stabilito che il 

riconoscimento dell’utilità da parte del soggetto arricchito non costituisce un requisito dell’azione 

di indebito arricchimento. 

 Sul punto, a tutela degli gli interessi dell’erario, corre in soccorso il concetto di “arricchimento 

imposto”, in virtù del quale nessun indennizzo è dovuto se l’arricchito (cioè la Pubblica 

Amministrazione): 

 ha rifiutato l’arricchimento, 

 non ha potuto rifiutarlo, in quanto inconsapevole di esso. 

 La prova, pertanto, non concerne più la valutazione di utilitas bensì il giudizio contrario 

dell’amministrazione e, dunque, trattandosi di prova contraria, questa resta in capo 

all’amministrazione stessa. (3) 

 In conclusione, la Suprema Corte precisa che l’azione di indebito arricchimento non può essere 

esperita tanto per mancanza del requisito, ormai non più necessario del riconoscimento dell’utilità 

dell’opera da parte della Pubblica Amministrazione, quanto piuttosto per mancanza dei 

presupposti di residualità e sussidiarietà dell’azione di cui all’art. 2041 c.c., in quanto l’impresa 

doveva piuttosto esperire l’azione nei confronti del funzionario che gli aveva impartito le 

disposizioni ex art. 191 d.lgs. 267/2000. 

 Pertanto il principio  desumibile dall’ordinanza in esame è il seguente: «a fronte di una 

responsabilità diretta del funzionario o dell'amministratore verso il fornitore o il prestatore con esclusione di 

ogni rapporto obbligatorio tra quest'ultimo e l'ente, deve essere esclusa sostanzialmente la possibilità 

giuridica per il prestatore di beni e servizi o per l'esecutore di lavori di somma urgenza di esperire nei 

confronti del Comune azione di ingiustificato arricchimento ex art. 2041 c.c. per mancanza di residualità e 

sussidiarietà dell'azione, ben potendo il creditore aggredire direttamente il patrimonio del funzionario o 

amministratore che ha ordinato la spesa».  

 Tanto si evidenzia a tutela degli interessi dell’erario. 

 

           IL RAGIONIERE GENERALE 

           Dott. Bohuslav Basile 

 

 
 

Documento firmato digitalmente ai sensi e per gli effetti degli artt. 20 e 21 del D. Lgs. n. 82 del 07.03.2005 

                                                           
(

2
) Cfr., Cassazione. S.U. n. 10798/2015; Cass. 15937/2017; Cass. Ord. 11209/2019 

(3) Cfr., Cassazione n. 7158/2018 

N. prot. AREG/906426/2020 del 16/10/2020

https://www.altalex.com/documents/news/2015/06/04/pa-lavori-non-rifiutati
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Ai Sigg. Dirigenti 
E, p.c.       Al Sig. Sindaco c/o Ufficio di Gabinetto 

Al Sig. Segretario Generale 
  Al Collegio dei Revisori 

  
Oggetto: Inammissibile l'indebito arricchimento per spese irregolari. Corte di Cassazione, 

Sezioni Unite, sentenza n. 26985/2020 
 
 La Corte di Cassazione, a sezioni unite, con la pronuncia n. 26985/2020, torna 

nuovamente sul tema dell’arricchimento senza causa verso la Pubblica Amministrazione, 

sancendo il principio secondo il quale, nel caso di spese irregolari, non è ammissibile l'azione 

d'ingiustificato arricchimento nei confronti dell'ente locale, il quale può riconoscere a 

posteriori, a norma dell'articolo 194 del Dlgs 267/2000, e nei limiti dell'utilità 

dell'arricchimento puntualmente dedotto e dimostrato, il debito fuori bilancio. 

 La ragione della non esperibilità della domanda risiede nella mancanza dei requisiti di  

residualità e sussidiarietà dell’azione, essendo già consolidato orientamento della Corte 

secondo cui  il riconoscimento dell’utilità da parte del soggetto arricchito (nel nostro caso, la 

P.A.) non costituisce un requisito dell’azione di indebito (1). 

  Pertanto, essendo esclusa la possibilità per il prestatore di beni e servizi di esperire 

l’azione di ingiustificato arricchimento verso l’ente, per mancanza di residualità e 

sussidiarietà dell'azione,  il rapporto obbligatorio intercorre, ai fini della controprestazione, 

tra il privato fornitore e l'amministratore, funzionario o dipendente che hanno consentito la 

fornitura, posto che qualora le obbligazioni siano state assunte senza un previo contratto e 

senza l'osservanza dei controlli contabili relativi, al di fuori delle norme cosiddette ad 

evidenza pubblica, insorge un rapporto obbligatorio tra tali soggetti. 

 Sull’argomento si rimanda alla lettura delle plurime iniziative adottate dalla scrivente, che 

richiamate in nota si allegano alla presente (2). 

 
        

IL RAGIONIERE GENERALE 
                      Dott. Bohuslav Basile 
 

 
 
Documento firmato digitalmente ai sensi e per gli effetti degli artt.20 e 21 del D. Lgs. n.82 del 07.03.2005 

                                                           
(1)  Cfr. Cass. S.U. n. 10798/2015; Cass. 15937/2017; Cass. Ord. 11209/2019  

(
2
) Cfr. note prot. n. 683496 del 18.06.2018; prot. n. 911060 del 18.06.2018; n. 1741554 del 06.12.2018; prot. n. 

1637328 del 12.11.2018; prot. n. 829430 del 28.06.2019. 

N. prot. AREG/1495733/2020 del 30/12/2020

https://www.altalex.com/documents/news/2015/06/04/pa-lavori-non-rifiutati
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