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Debiti fuori bilancio

Debiti fuori bilancio
e le possibili azioni di rivalsa
nei confronti della PA
di Vincenzo Giannotti - Dirigente Settore Gestione Risorse (Umane e Finanzia-
rie) del Comune di Frosinone

La Suprema Corte, con successive sentenze, conferma i limiti della responsabilità per i pagamenti
di debiti fuori bilancio, stabilendo la linea di demarcazione a seguito dell’innovazione del D.L. n.
66/1989, lasciando, a partire dalla data di operatività del citato decreto, la responsabilità in capo al
funzionario o amministratore, in caso di mancato riconoscimento del debito da parte del Consiglio
comunale. Ora, se è vero che il mancato riconoscimento potrebbe esentare la PA dal pagamento,
è altrettanto vero che il funzionario o amministratore che il citato debito aveva contratto, qualora
chiamato in causa, ben potrà esperire nei confronti della stessa PA specifica azione di ingiustificato
arricchimento, azione questa attivabile anche dal creditore in surroga. L’articolo tenta, pertanto, di
ricostruire l’istituto del debito fuori bilancio, attraverso l’esame delle varie responsabilità, al fine di
avere un quadro complessivo di orientamento in considerazione della complessità dello stesso.

Premessa

Il presente articolo completa, a seguito dei succes-
sivi interventi dei giudici di legittimità e contabili,
l’esame delle conseguenze della formazione di debi-
ti fuori bilancio nascenti dalla mancata copertura
finanziaria in bilancio (art. 194, lett. e), TUEL),
affrontati in un precedente articolo pubblicato su
questa rivista (1), in tema di responsabilità nei
confronti del terzo creditore. Si era, in particolare,
avuto modo di evidenziare l’operatività del princi-
pio di sussidiarietà solo per i crediti di terzi forma-
tisi prima del D.L. n. 66/1989, mentre per i crediti
sorti successivamente a tale data l’azione avrebbe
dovuto essere rivolta in via diretta nei confronti
del funzionario o amministratore (2) che li avesse
contratti, in presenza del mancato riconoscimento
dei citati debiti da parte del Consiglio Comunale.

La conferma delle linee di indirizzo
delle Sezioni Unite

Per tutti i debiti contratti dall’amministrazione pub-
blica antecedenti al D.L. n. 66/1989, le Sezioni

Unite (3) avevano modo di precisare il seguente
principio di diritto “la regola di carattere generale se-
condo cui non sono ammessi arricchimenti ingiustificati
né spostamenti patrimoniali ingiustificabili trova applica-
zione paritaria nei confronti del soggetto privato come
dell’ente pubblico; e poiché il riconoscimento dell’utilità
non costituisce requisito dell’azione di indebito arricchi-
mento, il privato attore ex art. 2041 Cod. civ. nei con-
fronti della PA deve provare - e il giudice accertare - il
fatto oggettivo dell’arricchimento, senza che l’ammini-
strazione possa opporre il mancato riconoscimento dello
stesso, potendo essa, piuttosto, eccepire e dimostrare che
l’arricchimento non fu voluto o non fu consapevole”.
Tale principio, noto come principio di sussidiarietà,
è stato recentemente confermato dalle Sezioni sem-
plici della Suprema Corte (4) che hanno riformato
una sentenza della Corte di Appello che aveva rite-
nuto indenne l’amministrazione dal debito fuori bi-
lancio contratto con un professionista, a fronte della
mancata sottoscrizione del contratto. La Corte terri-
toriale, a tal riguardo, aveva giustificato la propria
sentenza, in quanto l’incarico professionale era stato
conferito con delibera del Consiglio comunale, cui

(1) V. Giannotti, Le tutele del terzo in caso di debiti fuori bi-
lancio: analisi delle responsabilità, in questa Rivista, n. 10/2015.

(2) Cass., SS.UU., sent. 26 maggio 2015, n. 10798.

(3) Ibidem Cass., SS.UU., sent. 26 maggio 2015, n. 10798.
(4) Cass., sez. I, sent. 15 febbraio 2017 n. 4024.
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non aveva fatto seguito la stipulazione di un con-
tratto, escludendo per tale verso l’obbligo della cor-
responsione del compenso, ritenendo necessaria a
tal fine la redazione di un contratto in forma scritta,
recante la sottoscrizione dei professionisti e dell’or-
gano legittimato a manifestare la volontà dell’ente,
nonché l’indicazione dell’oggetto della prestazione e
l’entità del corrispettivo, ed affermando la nullità
del contratto privo dei predetti requisiti e l’inam-
missibilità di qualsiasi forma di sanatoria, anche per
fatti concludenti. Il professionista, a seguito di im-
pugnazione della sentenza della Corte territoriale in
Cassazione, evidenzia come tale fattispecie risulti
anteriore all’entrata in vigore della Legge 24 aprile
1989, n. 144.
I giudici di legittimità riconoscono fondata la ri-
chiesta di pagamento avanzata dal professionista, a
fronte delle attività dallo stesso espletate, rinviando
alle chiare indicazioni del principio di diritto indi-
cato dalle Sezioni Unite. Infatti, ai fini dell’applica-
bilità del principio di sussidiarietà, la normativa vi-
gente all’epoca dei fatti non prestava alcuna tutela
nei confronti dei terzi, non potendosi rivalere il ter-
zo nei confronti del funzionario o amministratore
che aveva disposto o consentito la prestazione, pur
in assenza del contratto richiesto ad substantiam.
Precisa, infatti, la Suprema Corte, come le Sezioni
Unite, nel comporre un contrasto di giurisprudenza
insorto tra le Sezioni semplici, sono pervenute, sulla
base di una puntuale ricostruzione delle ragioni sto-
riche dell’istituto e delle esigenze di tutela allo stes-
so sottese, all’enunciazione del principio di diritto
secondo cui il soggetto che agisce ai sensi dell’art.
2041 Cod. civ. nei confronti della PA ha l’onere di
fornire soltanto la prova del fatto oggettivo dell’ar-
ricchimento, e non anche quella del riconoscimen-
to dell’utilità da parte dell’ente pubblico, non costi-
tuendo quest’ultimo un requisito dell’azione, con la
conseguenza che l’ente pubblico non può opporre il
mancato riconoscimento dell’utilità, ma solo eccepi-
re e provare che l’arricchimento non fu voluto o
non fu consapevole, e che si trattò quindi di arric-
chimento imposto (5).

Il consolidamento della Suprema Corte
per i debiti fuori bilancio
dopo il D.L. n. 66/1989

Discorso diverso riguarda i debiti fuori bilancio na-
scenti successivamente alle disposizioni del D.L. n.

66/1989 e confermate da successive sentenze delle
Sezioni semplici. In particolare, la Suprema Cor-
te (6) riformando la sentenza della Corte di Appel-
lo che aveva condannato l’amministrazione, in
quanto anche in assenza di un valido contratto
aveva pur sempre avuto un vantaggio dall’utilizza-
zione dei materiali e programmi ricevuti, traendo
un arricchimento, da farsi valere con una domanda
che non trovava corrispondenza in alcuna altra
azione esperibile, ha stabilito quanto segue:
a) il tema della sussidiarietà dell’azione di indebito
arricchimento deve essere esaminato alla stregua
della normativa applicabile (art. 191 TUEL);
b) la giurisprudenza di legittimità (7), ha conferma-
to come la legislazione abbia previsto un innovati-
vo sistema di imputazione alla sfera giuridica diret-
ta e personale dell’amministratore o funzionario
degli effetti dell’attività contrattuale dallo stesso
condotta in violazione delle regole contabili com-
portante, relativamente ai beni ed ai servizi acqui-
siti, una vera e propria frattura o scissione ope legis
del rapporto di immedesimazione organica tra i
suddetti agenti e la PA, con conseguente esclusio-
ne della riferibilità a quest’ultima delle iniziative
adottate al di fuori dello schema procedimentale
previsto dalla norme c.d. ad evidenza pubblica;
c) la normativa citata trasferisce la piena validità ed
efficacia del rapporto obbligatorio, contratto al di
fuori delle tipizzate procedure, direttamente tra agen-
te in proprio e fornitore per via di una sorta di nova-
zione soggettiva (di fonte normativa) dell’originario
rapporto obbligatorio che avrebbe dovuto intercorre-
re con l’ente pubblico di cui l’agente è organo, con
l’introduzione di una nuova disciplina del rapporto
tra gli enti medesimi e i soggetti agenti, nonché tra
questi ultimi e i privati contraenti improntata a
schemi privatistici. In altri termini, ai fini sia della
controprestazione che per ogni altro effetto di legge,
in caso di formazione di debiti fuori bilancio, si rea-
lizza il reale incontro di volontà tra il solo privato
contraente, il quale nell’accettare di eseguire l’inca-
rico conferitogli contra legem non può ignorare che il
rapporto contrattuale deve intendersi intercorso con
il funzionario o l’amministratore tale da assumere,
quindi, volontariamente il rischio conseguente alla
definitiva individuazione della parte contraente e
patrimonialmente responsabile, e il funzionario o
amministratore che, nell’attribuirlo o nel consentir-
lo, accetta, per converso, la propria responsabilità

(5) Cass., SS.UU., 26 maggio 2015, n. 10798; nel medesi-
mo senso, successivamente, Cass., sez. VI, 30 ottobre 2015,
n. 22182.

(6) Cass., sez. I, sent. 4 gennaio 2017, n. 80.
(7) Ex plurimis Cass., 21 settembre 2015, n. 18567; Cass.,

30 gennaio 2013, n. 24478; Cass., 27 marzo 2008, n. 7966.
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personale diretta verso il terzo contraente per gli im-
pegni assunti al di fuori od in violazione del procedi-
mento contabile previsto dalla legge;
d) Ad entrambi i contraenti, infine, non è consen-
tito invocare la disposizione contenuta nell’art. 28
Cost., che, nel contemplare la responsabilità del-
l’amministrazione accanto a quella degli agenti
pubblici presuppone, in via di principio, che si
tratti di attività riferibile all’ente stesso.
La Suprema Corte concludeva, quindi, precisando
come l’assenza di qualsiasi vincolo contrattuale e
di una previsione di spesa rende la prestazione co-
munque resa dal fornitore assolutamente avulsa dal
paradigma sopra evidenziato, e non può in alcun
modo, essendo prevista la responsabilità del funzio-
nario o dell’amministratore che la consentì, rende-
re predicabile l’esperimento dell’azione di indebito
arricchimento nei confronti del Comune.
Sempre in altra più recente sentenza, la Suprema
Corte (8) è stata chiamata a decidere sulla condan-
na del funzionario del Comune che aveva permesso
la prestazione del professionista, in assenza del con-
tratto e dell’impegno della relativa spesa, e aveva
mandato assolto il Comune. I giudici di Palazzo
Cavour confermano la sentenza precisando come il
riconoscimento di un debito fuori bilancio, ex art.
5 del D.Lgs. 15 settembre 1997, n. 342, poi trasfuso
nell’art. 194, comma 1, lett. e), D.Lgs. 18 agosto
2000, n. 267, costituisce un procedimento discre-
zionale, accertati e dimostrati l’utilità e l’arricchi-
mento che ne derivano, per l’ente stesso, nell’am-
bito dell’espletamento di pubbliche funzioni e ser-
vizi di competenza. Gli impegni di spesa per l’ac-
quisizione di beni e servizi in precedenza assunti
tramite specifica obbligazione, ancorché sprovvista
di copertura contabile, possono essere riconosciuti
dal Consiglio Comunale, ma non introduce una sa-
natoria per i contratti nulli o, comunque, invalidi
come quelli conclusi senza il rispetto della forma
scritta “ad substantiam”, né apporta una deroga al
regime di inammissibilità dell’azione di indebito ar-
ricchimento di cui all’art. 23 del D.L. 2 marzo
1989, n. 66, convertito, con modificazioni, dalla
Legge 24 aprile 1989, n. 144 che consente all’Ente
Locale di far salvi nel proprio interesse.

La possibile rivalsa del funzionario
o amministratore condannato alle spese

Se, come si è potuto notare, in caso di mancato ri-
conoscimento dei debiti fuori bilancio successivi al

D.L. n. 66/1989, a rispondere è il funzionario o
amministratore che li abbia contratti al di fuori
delle procedure contabili tipizzate, essendo inibito
al terzo creditore attivare la procedura di ingiustifi-
cato arricchimento nei confronti dell’amministra-
zione che in ogni caso ha beneficiato del bene o
del servizio, ci si chiede quale altre possibili azioni
sono esercitabili nei confronti dell’amministrazione
che pur sempre ha ricevuto un beneficio. La solu-
zione a tale problematica è stata risolta dalla Con-
sulta (9), chiamata a suo tempo a decidere sulla le-
gittimità costituzionale del citato art. 23 del D.L.
n. 66/1989, avanzata dal Tribunale secondo il qua-
le, da una parte la disposizione censurata appare ir-
ragionevole perché a fronte di un arricchimento
della PA a danno del privato fornitore esclude che
questi possa agire nei confronti del soggetto che si
è giovato dell’arricchimento, non solo per ottenere
il prezzo delle opere o dei servizi eseguiti, ma altresì
per rivalersi della patita correlativa diminuzione
patrimoniale, mentre dall’altra parte la tutela giuri-
sdizionale dell’appaltatore risulta vanificata nel
momento in cui all’Amministrazione pubblica de-
bitrice viene sostituito ope legis altro soggetto mu-
nito di un indice di solvibilità quanto meno di gra-
do inferiore, quando non nullo, con conseguente
riduzione o elisione delle garanzie patrimoniali del-
l’iniziale obbligazione come sorta tra l’ente pubbli-
co e il privato fornitore. Il Giudice delle Leggi di-
chiarava non fondata la questione di legittimità
avanzata dal giudice ordinario per le seguenti rile-
vanti motivazioni:
- da un lato, sussistono in favore del funzionario (o
amministratore) le condizioni affinché egli possa
esercitare l’azione ex art. 2041 Cod. civ. verso l’en-
te nei limiti dell’arricchimento da questo consegui-
to;
- dall’altro, e per conseguenza, il contraente priva-
to è legittimato, utendo iuribus del funzionario (o
amministratore) suo debitore, ad agire contro la
pubblica amministrazione - anche contestualmente
alla proposizione della domanda per il pagamento
del prezzo nei confronti di costui - in via surrogato-
ria ex art. 2900 Cod. civ. (per assicurare che siano
soddisfatte o conservate le sue ragioni) quando il
patrimonio del funzionario (o amministratore) non
offra adeguata garanzia;
- d’altro canto, prosegue il Giudice delle Leggi,
non va dimenticato che il terzo contraente, nel-
l’accettare di eseguire lavori, non può ignorare
che, ove successivamente non intervenga l’autoriz-

(8) Cass., sez. I, sent. 14 febbraio 2017 n. 3844. (9) Corte cost., sent. 18-24 ottobre 1995 n. 446.
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zazione da parte dell’ente, il rapporto contrattuale
deve in tendersi intercorso direttamente con il fun-
zionario (o l’amministratore) ed assume quindi vo-
lontariamente il rischio conseguente alla definitiva
individuazione della parte contraente (e patrimo-
nialmente responsabile).
La conferma delle indicazioni della Consulta sono
state recentemente fatte proprie dalla Corte di cas-
sazione (10) la quale è stata chiamata a decidere
sul ricorso di un’impresa che si era vista negato il
rimborso delle spese sostenute nei confronti del-
l’Amministrazione locale, avendo censurato la
Corte di Appello nella parte in cui ha ritenuto
inammissibile, poiché tardivamente proposta, solo
con la memoria ex art. 183, comma 5, c.p.c., l’azio-
ne surrogatoria nei confronti del Comune, avanza-
ta dal ricorrente utendo iuribus dei funzionari o am-
ministratori direttamente responsabili per le obbli-
gazioni assunte nei confronti del privato, che ben
potrebbero esperire anche l’azione ex art. 2041
Cod. civ. nei confronti dell’ente. Precisano sul
punto i giudici di Palazzo Cavour, che è vero che il
giudice di legittimità ha riconosciuto - nel caso
della improponibilità dell’azione contrattuale per
mancanza di forma scritta e dell’azione ex art. 2041
Cod. civ. nei confronti dell’ente pubblico per difet-
to del requisito della sussidiarietà - il diritto del
contraente privato, “utendo iuribus” del funzionario
(o amministratore) suo debitore, ad agire contro la
PA in via surrogatoria ex art. 2900 Cod. civ. (11).
Tuttavia, va osservato, al riguardo, che l’azione
surrogatoria, volta a far valere diritti del debitore
nei confronti di terzi, ha per presupposto l’inerzia
del debitore relativamente all’esercizio di suoi dirit-
ti a contenuto patrimoniale, e quindi richiede da
parte dell’attore la deduzione di prove idonee a di-
mostrare l’esistenza di tali diritti e l’individuazione
dei soggetti nei cui confronti il debitore avrebbe
potuto esercitarli (12). Nel caso oggetto di ricorso,
precisa la Suprema Corte, il ricorrente non ha, per
contro, neppure indicato gli amministratori ed i
funzionari, obbligati nei confronti della società
istante, ai quali, “previa relativa integrazione del con-
traddittorio”, il medesimo intenderebbe surrogarsi,
ex art. 2900 Cod. civ., nell’esercizio delle azioni di
rivalsa e di regresso, anche a norma dell’art. 2041
Cod. civ., ad essi spettanti nei confronti del Co-
mune. Né risulta dimostrato che il ricorrente abbia

richiesto, senza risultato, il nominativo di detti am-
ministratori e funzionari all’ente comunale, non es-
sendo stata trascritta nel punto di interesse, né al-
legata al ricorso, nel rispetto del principio di auto-
sufficienza.

La posizione dei giudici contabili

Proprio a fronte di tale possibile intreccio e delle
conseguenze cui l’Ente Locale potrebbe essere sem-
pre potenzialmente chiamato a rispondere per la
formazione di debiti fuori bilancio, anche di recen-
te i giudici contabili (13) hanno avuto modo di ri-
spondere al Sindaco che aveva chiesto le possibili
conseguenze in caso di suo mancato riconoscimen-
to da parte del Consiglio Comunale, ovvero se tale
debito debba essere imputato al solo funzionario o
amministratore che tale debito abbia consentito
rendendo indenne l’amministrazione da tale mag-
giore spesa contratta, secondo le indicazioni della
Suprema Corte (14). Evidenzia il Collegio contabi-
le come non è assolutamente vero che la Suprema
Corte consenta in modo semplicistico di ipotizzare,
come fa il Comune istante, che in caso di forma-
zione di un debito fuori bilancio l’obbligazione sia
di competenza del dirigente o funzionario che tale
spesa abbia acconsentito. La citata sentenza, preci-
sa il Collegio contabile, stabilisce il principio di
sussidiarietà per l’indebito arricchimento dell’ente,
affermando per altro verso il principio secondo cui
il riconoscimento, da parte della PA, dell’utilità
della prestazione o dell’opera non costituisce un re-
quisito dell’azione di indebito arricchimento e rile-
va soltanto “in funzione probatoria e, precisamente,
ai soli fini del riscontro dell’imputabilità dell’arricchi-
mento all’ente pubblico”, ma non esime la PA dal-
l’attivazione della procedura di riconoscimento del
debito, “nei limiti degli accertati e dimostrati utilità ed
arricchimento”. In altri termini il citato principio di
sussidiarietà evocato dalla nomofilachia civile, non
esclude l’imputabilità dell’obbligazione direttamen-
te all’ente, qualora si sia verificato un arricchimen-
to, percepibile come tale e suscettibile di riconosci-
mento. Se tale principio di sussidiarietà non fosse
vero, conclude il Collegio contabile, si consenti-
rebbe di riversare indebitamente sui dipendenti
che agiscono in nome e per conto dell’ente anche
il costo di prestazioni dalle quali quest’ultimo abbia
tratto un obiettivo e consapevole beneficio e di ar-

(10) Cass., sez. I, sent. 3 aprile 2017, n. 8630.
(11) Cass. 6 luglio 2007, n. 15296; Cass. 29 luglio 2009, n.

17550.
(12) Cass. 23 gennaio1995, n. 723.

(13) Corte conti, sez. Regionale di controllo per il Veneto,
deliberazione 29 novembre 2016 n. 375.

(14) Ibidem Cass., SS.UU., sent. 26 maggio 2015, n. 10798.
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ricchirsi, quindi, ingiustamente, a scapito di terzi,
in violazione del generale principio secondo cui ne-
mo lucupletari potest cum aliena iactura.

Conclusioni

Dalla complessa disamina del quadro legislativo e
giurisprudenziale descritto emerge in ogni caso la
cautela da parte del funzionario pubblico nell’atti-
vare le procedure al di fuori del quadro tipizzato

per l’assunzione delle spese da parte dell’ente loca-
le, in quanto anche a fronte di un possibile ricono-
scimento dei citati debiti da parte del Consiglio
Comunale, non va dimenticato come la Corte dei
conti riceva le informazioni sul riconoscimento e
possa attivare eventuali procedure di possibili dan-
ni erariali, in caso di violazione delle procedure da
parte del citato funzionario pubblico.
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