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Sent. n. 269/2018
REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE DEI CONTI

SEZIONE GIURISDIZIONALE PER LA REGIONE LAZIO
composta dai Sigg.ri Magistrati
dott.ssa Piera Maggi                 Presidente
dott.ssa Laura d’Ambrosio            Consigliere
dott. Giuseppe Di Benedetto          Consigliere
ha pronunciato la seguente

SENTENZA
nel giudizio 75528 del registro di segreteria instaurato dal P.R. nei confronti
di:
MARIA CAPOZZA, nata a Crotone il 21 ottobre 1968, rappresentata e difesa
dall’avv. Carmine Medici presso il cui studio in Roma, Corso Vittorio
Emanuele II n.284, elegge domicilio;           
Visti gli atti di causa;
Uditi, nella pubblica udienza del    15 marzo 2018, con l’assistenza del
segretario Antonio Fucci, il relatore cons. dott. Laura d’Ambrosio; la P.R. nella
persona del V.P.G. dott. Bruno Domenico Tridico; per la convenuta l’avv.
Carmine Medici;

FATTO
La procura cita la convenuta Maria CAPOZZA perché, nella sua qualità di
Segretario generale della I.P.A.B. Istituti Santa Maria in Aquiro (di seguito
ISMA), avrebbe illecitamente assegnato un contratto di consulenza e servizi
alla società ISIA Global Service S.p.A, riguardante l’analisi dei rischi per
l’attuazione della legge 190/2012, procedendo a pagare, con successivi 4
mandati in atti, la somma di 48.400 euro.
Riferisce la procura che la convenuta, con determina dirigenziale n. 119 del
12 aprile 2013, attribuiva alla società citata l’incarico di svolgere l’attività di
Risk Analysis e Risk Assesment per l’ente, stabilendo un compenso di 40.000
euro più IVA. Tale conferimento di incarico risulterebbe in violazione delle
previsioni statutarie dell’ente che all’art. 12 dello statuto prevede la
competenza del C. di A. per il conferimento di incarichi. Inoltre, l’art. 1,
comma 8 della legge 190/2012 espressamente esclude che tali attività
possano essere svolte da soggetti terzi rispetto all’amministrazione. Ne
consegue che la Sig.ra Capozza ha operato contravvenendo disposizioni
interne (statuto dell’ente) e disposizioni legislative, tra l’altro assegnando il
contratto ad una società che non aveva le competenze specifiche per lo
svolgimento dell’incarico, essendo la stessa principalmente una società di
“trasporto cose per soggetti terzi”.  La stessa ditta, per altro, è risultata titolare
di numerosi altri incarichi presso la ISMA (servizio di pulizie, implementazione
sistemi di sicurezza, etc.).  
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Conclude la procura chiedendo la condanna a titolo di dolo, o in via
subordinata di colpa grave, della convenuta al risarcimento di euro 48.400
oltre a rivalutazione dal momento dei singoli pagamenti.
Si è costituita la difesa eccependo che l’assegnazione di tale tipo di incarico
rientrava pienamente nelle competenze del Segretario generale, posto che lo
stesso è preposto alla struttura organizzativa ed alla gestione dell’ente.
L’assunto fondante della citazione, perciò, è erroneo. L’attività esercitata è
tipica di un organo gestionale e non si rinvengono motivazioni per cui la
stessa dovrebbe, invece, essere svolta dall’organo di indirizzo quale è il
consiglio di amministrazione. Nel caso di specie, poi, trattandosi di un appalto
di servizi il SG era pienamente competente alla sua assegnazione. Infatti,
l’assegnatario dell’incarico ha una sua organizzazione economica di impresa
e il relativo contratto non può qualificarsi come contratto di consulenza ma
appalto di servizi.
Sul punto del perimetro dell’affidamento, con riferimento alla previsione che
tali attività non possono essere affidate all’esterno, la difesa rileva che quanto
richiesto alla ditta non era la redazione del piano anticorruzione, ma una
attività propedeutica e di studio finalizzata alla redazione degli atti di
attuazione della legge 190. Infatti, il piano triennale di prevenzione della
corruzione è stato predisposto dal SG e regolarmente presentato al C. di A.
per l’approvazione avvenuta poi nella seduta del 31 gennaio 2014. Del resto,
la stessa ANAC con la determina n.72/2013 ha ritenuto del tutto legittimo
l’avvalersi di soggetti esterni per individuare le informazioni e i dati rilevanti
alla redazione del piano anticorruzione. Infatti, anche successivamente, le
stesse attività sono state affidate all’esterno a soggetti terzi dal SG subentrato
(dott. Basile). Inoltre, la società affidataria ha garantito un elevato apporto di
professionalità specifiche con evidente vantaggio dell’ente stesso. Quanto
alle competenze della società, la stessa è dotata di strutture e risorse
specializzate per l’assolvimento di tali complesse competenze e non si tratta,
come affermato dalla procura, di una società di facchinaggio. Infatti, la società
è in grado di fornire servizi integrati, in cui il trasporto è solo una delle
componenti, ed in particolare ha specifiche competenze in materia di Risk
management. Infine, con riferimento all’elemento soggettivo non si rinviene
alcuna prova della colpa grave della convenuta la quale, con diligenza e
puntualità, ha espletato i compiti a lei affidati.
Nell’udienza odierna la procura si è riportata agli atti insistendo soprattutto su
alcune eccezioni della difesa. In particolare, afferma la procura, è discutibile
che lo statuto fosse illegittimo e comunque è stato del tutto disatteso.
L’incarico non era un appalto di servizi ma una consulenza tanto è vero che il
prodotto è stata una relazione poi utilizzata per redigere il piano
anticorruzione. La citata deliberazione dell’ANAC è inconferente con il caso di
specie. La società a cui è stato affidato l’incarico, infatti, era stata costituita
pochi mesi prima per svolgere svariati servizi con affidamenti diretti perché
sotto-soglia.
L’avvocato della convenuta eccepisce che il quadro legislativo fosse poco
chiaro, sia per quanto concerne lo statuto, che la convenuta ha ritenuto
illegittimo e, quindi, da disapplicare, sia con riferimento alla redazione del
piano anti corruzione. Lo statuto non corrispondeva al principio di
separazione tra politica ed amministrazione, infatti, è stato poi modificato. In
base al nuovo articolo 16 il SG può affidare contratti come quello in esame. Il
contratto non era una consulenza, ma un appalto, tanto è vero che è stato
occupato nell’attività un team di 3 persone che hanno compiuto una completa
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mappatura degli immobili dell’ente. L’eventuale irregolarità nell’assegnazione
è estranea al tema decidendum che riguarda la decisione della Capozza di
procedere con questa assegnazione, come del resto affermato nell’invito a
dedurre. Infine, ricorda che l’ente ha avuto benefici dall’attività svolta che poi
si sono riversati nella redazione del piano. Conclude come in atti chiedendo
l’assoluzione o, in subordine, l’applicazione del potere riduttivo.

DIRITTO
La domanda di cui alla citazione deve essere accolta.
Emerge, infatti, dagli atti depositati che la dirigente ha operato con
negligenza, disprezzo delle più elementari norme di legge e delle regole
specifiche sulla disciplina dell’anticorruzione, con questo causando un danno
all’ente di cui era Segretario Generale.
In primo luogo, occorre osservare che la convenuta ha disapplicato lo statuto
dell’ente effettuando la procedura di assegnazione di un contratto senza la
prevista delega di competenza. Infatti, lo statuto dell’ISMA prevedeva che
fosse competenza del Consiglio di Amministrazione l’assegnazione di
incarichi e la stipulazione dei contratti sulla base delle deliberazioni che ne
determinano i contenuti. La difesa afferma che, nel caso di specie, si trattava
di un appalto di servizi e, pertanto, essendo sotto-soglia comunitaria era di
competenza del Segretario generale. Inoltre, si tratterebbe di un atto
gestionale sempre di competenza del SG.
Questa ricostruzione non convince.
In primo luogo, è la stessa convenuta, nella determina di assegnazione
(119/2013),    a qualificare il contratto come “incarico”. Il fatto che fossero
impegnate diverse persone non appare rilevante ai fini dell’individuazione
della causa del contratto. Infatti, è la stessa convenuta che, nella determina,
definisce tale assetto organizzativo prevedendo una spesa di euro 2500 al
giorno oltre a IVA e l’impiego di 2/3 persone per ogni giorno di attività. Inoltre,
non emerge in nessun modo che si tratti di un appalto di servizi né viene
richiamata la relativa disciplina nella parte motiva della determina.
Sul tema della qualificazione dei contratti di consulenza rispetto agli appalti di
servizi, ad avviso della giurisprudenza (C. di S. 2760/2012), occorre valutare
l’aspetto organizzativo e la natura imprenditoriale dell’attività. Deve essere
ritenuto elemento qualificante dell'appalto di servizi, oltre alla complessità
dell'oggetto e alla predeterminazione della durata, il fatto che l'affidatario del
servizio necessiti, per l'espletamento dello stesso, di apprestare una specifica
organizzazione finalizzata a soddisfare i bisogni dell'ente. Nel caso di specie,
nel quale peraltro non si ravvisa una particolare complessità, l’organizzazione
viene pienamente definita in sede di contratto dalla stessa Capozza, la durata
è solo genericamente determinata e non è specificato quale sia l’oggetto del
“servizio”.
Come sostenuto anche da Corte Conti, Sez. Controllo Lombardia n.
178/2014, “la consulenza nell'accezione che qui rileva (rectius la
collaborazione autonoma) è assimilata al contratto d'opera intellettuale,
artistica o artigiana, disciplinato dagli artt. 2222 e seguenti del codice civile
(…). Tale tipo negoziale ricomprende l'esecuzione di una prestazione frutto
dell'elaborazione concettuale e professionale di un soggetto competente nello
specifico settore di riferimento, senza vincolo di subordinazione e in
condizioni di assoluta indipendenza. Nel contratto d'opera la prestazione
richiesta può assumere tanto i connotati di un'obbligazione di mezzi (ad es.
un parere, una valutazione o una stima peritale), quanto i caratteri
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dell'obbligazione di risultato (ad es. la realizzazione di uno spartito musicale,
o di un'opera artistica di particolare pregio). Nel contratto di appalto,
l'esecutore si obbliga, nei confronti del committente, al compimento di
un'opera o di un servizio verso un corrispettivo in danaro, con organizzazione
dei mezzi necessari (di tipo imprenditoriale) e con assunzione in proprio del
rischio di esecuzione della prestazione (art. 1655 c.c.).”
Nel caso in esame appare certamente determinante l’aspetto di consulenza,
rispetto a quello dell’organizzazione imprenditoriale dei mezzi. In ultima
analisi l’incarico consiste nella redazione di una perizia di valutazione dei
rischi, prestazione assimilabile ad una consulenza o contratto d’opera
piuttosto che ad un appalto. Invece, appare impossibile individuare, nel
rapporto contrattuale con la ISIA Gloabal service S.p.A., gli elementi della
fornitura di servizio.
In ogni caso, sulla base dello statuto dell’ente, l’appalto avrebbe dovuto
essere riversato in un contratto, la cui stipula risultava di competenza del C. di
A..
La convenuta, invece, ha agito autonomamente con ciò qualificando l’attività
come diversa da un appalto di servizi.
Per l’attribuzione di tale incarico di consulenza, pertanto, la Capozza avrebbe
dovuto rimettere la decisione al C. di A. e, nel caso avesse ritenuto di affidare
un appalto di servizi, avrebbe dovuto trasmettere la determina al C. di A. per
riversarne i contenuti nel contratto. Invece, non ha fatto nessuna delle due
cose: in realtà ha trattenuto tutta l’attività presso di sé ed agito in totale
autonomia contravvenendo alle disposizioni interne. La motivazione di tale
agire sarebbe, sulla base di quanto affermato in sede di audizione e riportato
anche negli scritti difensivi, la necessità di disapplicare uno statuto illegittimo
che non definiva in modo compiuto una separazione tra atti di indirizzo e atti
di amministrazione.
Quanto a quest’ultimo punto, e cioè la disapplicazione dello statuto perché
non rispondente alle norme del d.lgs. 267/2000, questa ricostruzione non
convince. In termini generali la distinzione tra politica ed amministrazione,
introdotta per gli enti locali dal d.lgs. 267/2000, per gli enti come le IPAB,
deve essere riportata nello statuto dell’ente; quest’ultimo, peraltro,
certamente, non può essere disapplicato solo in ragione del mutato quadro
legislativo. Inoltre, la stessa distinzione tra atti gestionali e atti politici è meno
netta di quanto prospettato nella ricostruzione della difesa e valida per le
pubbliche amministrazioni di cui al d.lgs. 165/2001. Ad esempio, l’art. 107 del
d.lgs. 267/2000, citato espressamente nella determina in esame da parte
della convenuta, stabilisce che: “Spettano ai dirigenti tutti i compiti, compresa
l'adozione degli atti e provvedimenti amministrativi che impegnano
l'amministrazione verso l'esterno, non ricompresi espressamente dalla legge
o dallo statuto tra le funzioni di indirizzo e controllo politico-amministrativo
degli organi di governo dell'ente o non rientranti tra le funzioni del segretario o
del direttore generale, di cui rispettivamente agli articoli 97 e 108”. Anche i
citati articolo 97 e 108 rinviano allo statuto per la definizione dei compiti degli
organi di vertice della struttura amministrativa (Segretario generale o Direttore
Generale). In sostanza, la Capozza, nella determina in esame, cita una
norma che fa espresso riferimento allo statuto per la definizione delle
competenze, in sede di contestazione, però, afferma di aver voluto
disapplicare lo statuto stesso. Tale ricostruzione del quadro decisionale non
emerge affatto dalla determina in questione. Né, del resto, la convenuta ha
potuto dimostrare di aver esplicitato tale sua posizione al C. di A. o di aver
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intrapreso iniziative per l’aggiornamento dello statuto che, invece, ha ritenuto
di disapplicare.
Si deve ritenere che, in assenza di una modifica statutaria, non sia possibile
procedere con la mera disapplicazione dello statuto, che resta legge interna
vigente sino al suo superamento, salvo che la legge non sia esplicita con
riferimento alla eventuale decadenza di previsioni illegittime.
Tra l’altro, è discutibile che la decisione di affidare all’esterno l’attività di risk
analysis sia una decisione di carattere esclusivamente “gestionale”. La
stessa, infatti, ha anche un contenuto strategico e tale scelta avrebbe dovuto
trovare una specifica indicazione nelle linee di indirizzo date dal C. di A..
La decisione, quindi, di procedere all’affidamento alla ISIA Global Service
S.p.A. risulta illegittima ai sensi dello statuto vigente e non supportata da
diverse previsioni di carattere regolamentare o di indirizzo.
Per quanto poi attiene alla scelta di far effettuare l’analisi del rischio
all’esterno da soggetto terzo, essa appare in contraddizione con la norma
dell’art.1, comma 8 della legge 190/2012 che prevede il divieto di redigere il
piano anticorruzione da parte di soggetti esterni. Non convince l’affermazione
della difesa che la mappatura del rischio sarebbe un elemento prodromico
alla redazione del piano. Infatti, l’analisi dei rischi è un aspetto fondamentale
del piano stesso e ne costituisce una delle componenti più significative,
secondo quanto previsto dall’ANAC nei propri modelli.
D’altra parte, non può escludersi, in linea di principio, che una parte della
mappatura dei rischi possa essere oggetto di affidamento a terzi, ma ciò potrà
avvenire quando la struttura di cui devono essere valutati i rischi sia molto
complessa, particolarmente grande, ad esempio in termini di estensione
territoriale, o soggetta a processi di notevole complessità. Nel caso in esame
non solo non si ritengono configurabilii queste caratteristiche, ma non vi è
nessuna indicazione nella parte motiva della delibera che giustifichi la scelta
di rivolgersi ad un soggetto estraneo all’amministrazione. Né sembra essere
una significativa esimente il fatto che anche il Segretario Generale successivo
si sia avvalso di soggetti esterni per la redazione dell’analisi del rischio. In
disparte il fatto che non si conosce il processo decisionale che ha portato a
quella decisione, si ribadisce che l’affidamento non può ritenersi in linea di
principio escluso, ma le motivazioni di tale decisione dovrebbero avere
evidenza nella delibera, e, inoltre, trattandosi di decisione di carattere
strategico più che gestionale, ciò avrebbe dovuto comportare anche un
coinvolgimento dell’organo politico dell’ente.
Del resto, non si rinviene negli atti neppure l’indicazione dell’assenza di
personale interno adeguato per lo svolgimento dell’attività in esame, attività
che, non essendo occasionale ma continuativa, avrebbe richiesto, quanto
meno, l’affiancamento a fini formativi di personale interno con il soggetto
esterno preposto alla prima redazione della perizia. Di tutto ciò, si ribadisce,
non vi è traccia nel processo decisionale esposto dalla convenuta nella
propria determina.
Infine, non si può sottacere la constatazione che la società prescelta svolgeva
numerosi altri incarichi per l’ente, tra cui pulizie, facchinaggio, vigilanza e non
sembra avere alcuna specifica specializzazione nella materia dell’analisi del
rischio. Si condivide con la difesa che oggetto della citazione non è il
processo di selezione ma la decisione, reputata illegittima, di avvalersi di un
soggetto esterno, tuttavia, anche il fatto che la ISIA Global Service S.p.A.
venga indicata per più incarichi, tutti singolarmente presi di entità inferiore alle
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soglie comunitarie, ma complessivamente molto numerosi, è indicativo di un
modus operandi della convenuta che non è indirizzato a prudenza, diligenza e
attenzione nella spesa del denaro dell’ente. 
Nel complesso, quindi, emerge dal comportamento della Capozza una grave
superficialità e negligenza, il disprezzo e l’ignoranza delle regole che
disciplinano sia l’attività di affidamento di incarichi sia la normativa per
l’anticorruzione. La convenuta deve perciò rispondere del danno arrecato
all’ente con l’affidamento di tale incarico.
Quanto alla quantificazione del danno la difesa afferma che l’incarico ha
avuto un’utilità per l’ente in funzione della redazione del piano anticorruzione
da parte della dirigente. In realtà, si può ritenere che l’unica ad aver
beneficiato dei risultati dell’analisi del rischio sia stata proprio la Capozza che
se ne è avvalsa per la redazione del piano anticorruzione e che, altrimenti,
avrebbe dovuto organizzare diversamente l’analisi del rischio. Non è
possibile, perciò, considerare questo un vantaggio dell’ente che non ha avuto
alcun beneficio diretto, ma, anzi, ha subito una spesa non dovuta, né, d’altra
parte, la difesa è in grado di quantificare l’eventuale risparmio o vantaggio.
Per contro, si potrebbe persino ritenere che l’ente abbia subito un ulteriore
danno che riguarda la citata mancata formazione del personale interno per la
redazione delle future analisi dei rischi. In ogni caso, non si può ravvisare in
una spesa inutile e priva di basi giuridiche alcuna utilità per l’ente che la
subisce.

P.Q.M.
La Corte dei Conti – Sezione Giurisdizionale per la Regione Lazio,
definitivamente pronunciando, ogni contraria istanza ed eccezione reiette

CONDANNA
Maria CAPOZZA a risarcire la somma di euro 48.400,00
(quarantottomilaquattrocento/00) in favore dell’IPAB Istituti Santa Maria
d’Aquino ISMA oltre a rivalutazione dalle date dei singoli mandati di
pagamento e interessi dal deposito della sentenza al soddisfo.
Condanna al pagamento delle spese di giudizio che si liquidano in euro
380,07 (trecentottanta/07).
Così deciso in Roma nella Camera di Consiglio del 15 marzo 2018.

L’Estensore                     Il Presidente
F.to Laura d’Ambrosio           F.to Piera Maggi

Depositata in Segreteria il 4 maggio 2018
Il Dirigente

F.to Paola Lo Giudice
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