Il volume presentato e che viene proposto al lettore ¢ il punto di vista
di un dipendente della pubblica amministrazione che come tanti altri si
vede propinare leggi che hanno la presunzione di voler semplificare ma
che il realta, per come sono scritte, creano confusione in chi le procedure
le deve applicare quotidianamente. I1 libro non analizza tutto il codice
ma alcuni degli articoli che I’autrice ritiene cruciali per la quotidianita
operativa delle pubbliche amministrazioni ed in particolare quelle di
piccole e medie dimensioni sprovviste, in molti casi, delle strutture
necessarie per gestire gli innumerevoli adempimenti che vengono
richiesti nella procedimentalizzazione dei finanziamenti concessi per
la realizzazione delle opere pubbliche; basti pensare al PNRR. Il testo
per gli articoli trattati propone il raffronto anche con i precedenti codici
che nel corso dei passati decenni hanno trattato la materia degli appalti
pubblici. Oltre al ruolo chiave che I’ANAC dovrebbe assumere nel
sistema degli appalti che non ¢ certamente quello che adesso gli ¢
stato assegnato, il volume evidenzia la precarieta temporale di alcuni
allegati che formano I’impianto normativo del nuovo codice in quanto,
gli stessi, saranno abrogati “a decorrere dalla data di entrata in vigore
di un corrispondente regolamento adottato ai sensi dell’articolo 17,
comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, con decreto del Ministro
delle infrastrutture e dei trasporti...”. Questa condizione di precarieta
viene mantenuta anche dal d.Igs 31 dicembre 2024, n. 209 pubblicato
il 31 dicembre 2024 mentre ’autrice era nella fase di revisione
conclusiva di questo volume motivo per cui vi € stato un momento
di ripensamento sull’opportunita o meno di dare alle stampe il testo.
Tuttavia, la lettura delle Disposizioni integrative e correttive al codice
dei contratti pubblici, di cui al decreto legislativo 31 marzo 2023, n. 36
ha fugato ogni dubbio circa I’attualita delle valutazioni e considerazioni
riportate nel volume anche senza considerare le modifiche indicate nel
d.lgs 31 dicembre 2024, n. 209 per il quale si potrebbe citare la famosa
frase scritta da Giuseppe Tomasi di Lampedusa ne I/ Gattopardo e fatta
pronunciare da Tancredi Falconeri: “Se vogliamo che tutto rimanga
come ¢, bisogna che tutto cambi”.
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PRESENTAZIONE

La monografia qui in esame ha ad oggetto un puntuale e
scrupoloso apprendimento della nuova disciplina dei con-
tratti della Pubblica Amministrazione introdotta dal D.Lgs.
n. 36/2023 cui sono dedicati 1 sei capitoli in cui il volume
si divide.

Il commento di tale fondamentale normativa viene svol-
to con autonomia di pensiero e non mancano le critiche alle
scelte legislative quali, innanzitutto, quella di prevedere la
possibilita dell’affidamento diretto per gli appalti sotto so-
glia (cap. VI).

Lautrice, in particolare, sottolinea il rischio di possibili
abusi specificamente con riferimento alla possibilita, per la
singola amministrazione, di eludere la soglia massima con-
sentita frazionando il singolo contratto al fine di addivenire
comungque all’affidamento diretto.

Altro problema ¢ quello che deriva dal dato di fondo:
che, cio¢, anche quando I’Amministrazione nella procedu-
ra di affidamento diretto interpella pitu imprese questo non
implica che detto procedimento possa convertirsi in una
gara officiosa, come affermava la giurisprudenza meno re-
cente. Cio implica una obiettiva riduzione delle garanzie in
quanto, come puntualmente osserva 1’Autrice, 1’odierna
giurisprudenza del Consiglio di Stato (cfr. Cons. Stato — V*
Sez. 15/01/2024 n. 503) ¢ ferma nel ritenere che «...la mera
procedimentalizzazione dell’affidamento diretto mediante
[’acquisizione di una pluralita di preventivi e l'indicazione
dei criteri per la selezione degli operatori non trasforma
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[’affidamento diretto in un procedura di gara, né abilita i
soggetti che non siano stati selezionati a contestare le va-
lutazioni effettuate dall’Amministrazione circa la rispon-
denza dei prodotti offerti alle proprie esigenzey.

Questi sono solo due esempi di critiche mosse nella mo-
nografia alle scelte del legislatore della riforma.

Orbene, tale problematica non puo prescindere dalle
scelte di fondo poste a fondamento del nuovo codice dei
contratti e, in particolare, dal principio del risultato su cui
tale riforma ¢ imperniata.

Ed infatti, I’art. 1 del D.Lgs. n. 36/2023, la cui rubrica ¢
significativamente intitolata “Principio del risultato”, al 1°
comma stabilisce: «Le stazioni appaltanti e gli enti conce-
denti perseguono il risultato dell affidamento del contratto
e della sua esecuzione con la massima tempestivita e il mi-
gliore rapporto possibile tra qualita e prezzo, nel rispetto
dei principi di legalita, trasparenza e concorrenzay.

Precisa, inoltre, il 2° comma: «La concorrenza tra gli
operatori economici € funzionale a conseguire il miglior
risultato possibile nell affidare ed eseguire i contratti. La
trasparenza e funzionale alla massima semplicita e celeri-
ta nella corretta applicazione delle regole del presente de-
creto, di seguito denominato “codice” e ne assicura la pie-
na verificabilitay.

Orbene, gia dalla lettura di queste due norme appare
evidente che, ben diversamente dalla normativa previgen-
te, la concorrenza tra gli operatori economici non rappre-
senta piu, per I’odierno legislatore, un valore assoluto ma
ha rilievo giuridico nella misura in cui «...¢ funzionale a
conseguire il miglior risultato possibile nell’affidare ed
eseguire 1 contratti».

Siamo, dunque, in presenza di una vera e propria rifor-
ma di sistema, come ha colto la stessa Corte Costituzionale
con la recente sentenza n. 132 pubblicata il 16/07/2024.
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Presentazione

E chiaro che in base a tale normativa vanno conciliate le
due esigenze del miglior rapporto possibile tra qualita e
prezzo e i principi di legalita, trasparenza e concorrenza.

Sul punto, le critiche formulate nel libro, con riferimen-
to ad es. al rischio evidente che la soglia massima per I’af-
fidamento diretto possa essere elusa mediante il fraziona-
mento dell’oggetto dell’appalto, rivestono un indubbio
fondamento.

Per meglio chiarire tutta la problematica, va ulteriormen-
te approfondito il concetto di amministrazione di risultato’

' 1I concetto di amministrazione di risultato ¢ stato elaborato da
L. TANNOTTA, Scienza e realta: I’oggetto della scienza del diritto
amministrativo tra essere e divenire, in Dir. Amm. n.4/96, spec. p. 596,
che gia allora, significativamente, osservava: «Come ho ricordato, una
norma della legge 241, I’art. 2 ha temporalizzato, ab intra, le decisioni
amministrative. Le norme sull’istruttoria e sulla partecipazione lette in
collegamento con la norma sulla motivazione (art.3) sanciscono a li-
vello legislativo, la necessita di una seria e completa ricostruzione dei
fatti passati, base sostanziale della decisione e realta sulla quale i prov-
vedimenti amministrativi sono destinati a produrre i loro effetti. Ma gli
effetti non sono solo quelli giuridici (che si muovono in una dimensio-
ne atemporale e comunque di un tempo astratto, non vitale) bensi an-
che gli effetti materiali, i risultati concreti programmati, ai quali I’af-
fermazione del principio di efficacia (art. 1) quale idoneita a
conseguirli attribuisce rilievo giuridico». Prosegue 1’insigne Autore:
«La giuridicizzazione del risultato materiale, dando rilievo ai fatti nel
loro sviluppo “storico” e agli effetti prodotti nella realta impedisce di
leggere, in chiave formale, 1’obbligo di conoscenza e di valutazione
degli interessi e dei fatti, sottostanti alle norme sull’istruttoria e sulla
partecipazione ed attualizza le norme — principio delle origine della
giurisdizione amministrativa ed in particolare il realizzare 1’interesse
pubblico con il minor sacrificio degli interessi coinvolti; il principio di
eguaglianza come obbligo di trattare in modo uguale situazioni uguali
e in modo proporzionalmente e razionalmente diseguale situazioni di-
seguali; la necessaria tensione alla realizzazione dell’interesse genera-
le ugualmente inteso in termini sostanziali e finali; la responsabilita
come decisione libera e consapevoley.
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che deriva dalla nozione di efficienza® cosi come elaborata
dalle scienze amministrative.?

E essenziale precisare, infatti, che il principio del
risultato,* costituisce il frutto di un autorevole insegnamen-
to.> Tornando all’art. 1 del D. Lgs. 31/03/2023 n. 36 ci dob-

2 In ordine al concetto di efficienza ¢ tutt’ora fondamentale 1’in-
segnamento di SIMON, Il comportamento amministrativo, trad. it.,
Bologna, 1958, p. 269, che definisce ’efficienza come «adeguatezza e
idoneita a raggiungere il risultato voluto; successo nel raggiungimento
del risultato; potere adeguato, effettivita, efficacia».

3 Sul punto ¢ tutt’ora fondamentale I’insegnamento di M. NI-
GRO, Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica ammini-
strazione, Milano, 1966, pp. 84-85, che, soffermandosi sul princi-
pio del buon andamento, lo individuava nel «...cd. criterio
d’efficienza cosi come inteso dalle scienze amministrative, le quali
vi ravvisano a buon diritto un principio implicito in qualsiasi com-
portamento razionale e quindi anche nel comportamento ammini-
strativo». Il Maestro, ponendo a confronto i due concetti di effetti-
vita ed efficacia, li individuava come «...due concetti (ovviamente
connessi): la relazione tra cid che si ¢ fatto e cio che si poteva fare
e la relazione tra cio che si deve fare e i mezzi di cui si dispone
(idoneita a raggiungere il risultato voluto)». Cosi NIGRO, Studi
sulla funzione, cit., pp. 84-85.

4 Per un commento all’art. 1 del nuovo codice dei contratti pub-
blici, ¢ essenziale il saggio di S. PERONGINI, Il principio del risulta-
to e il principio di concorrenza nello schema definitivo di codice dei
contratti pubblici, in lamministrativista.it, gennaio 2023. Sul tema si
veda, altresi, I’autorevole contributo di M. A. SANDULLI, Prime con-
siderazioni sullo schema del nuovo codice dei contratti pubblici, in
giustiziainsieme.it, 21.12.2022.

5 Il riferimento ¢ al pensiero di L. IANNOTTA, La considerazio-
ne del risultato nel giudizio amministrativo: dall’interesse legittimo al
buon diritto, in Dir. proc. amm., II, 1998, 299 ss.; L. IANNOTTA,
Previsioni e realizzazione del risultato nella pubblica amministrazione:
dagli interessi ai beni, in Dir. amm., I, 1999, 57 ss.; L. IANNOTTA,
Merito, discrezionalita e risultato nelle decisioni amministrative (I’arte
di amministrare), in Dir. proc. amm., I, 2005, 1 ss.; L. IANNOTTA,
Principio di legalita e amministrazione di risultato, in Amministrazio-
ne e legalitd. Fonti normative e ordinamento, Milano, 2000, 38 ss.; A.
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biamo soffermare sul 3° comma che stabilisce: «// princi-
pio del risultato costituisce attuazione, nel settore dei
contratti pubblici, del principio del buon andamento e dei
correlati principi di efficienza, efficacia ed economicita.
Esso e perseguito nell’interesse della comunita e per il
raggiungimento degli obiettivi dell Unione europeay.

Prosegue ’art. 1, precisando al comma 4, che: «/I prin-
cipio del risultato costituisce criterio prioritario per [’e-
sercizio del potere discrezionale e per ['individuazione
della regola del caso concreto...».

Alla luce di tale norma, appare evidente che la recezione
normativa del principio del risultato va ben oltre I’ambito
dei contratti della P.A., in cui il legislatore del 2023 ha avu-
to occasione di introdurla, investendo, in realta, 1’intero
ordinamento.

Questo ci consente di fondere in una idea unitaria di le-
gittimita di risultato® i due concetti di legittimita, intesa in

ROMANO TASSONE, Sulla formula “amministrazione per risultati”,
in Scritti in onore di Elio Casetta, Napoli, 2001, 813 ss.; A. ROMANO
TASSONE, Analisi economica del diritto e “amministrazione di risul-
tato”, in Dir. amm., 1, 2007, 63, ss.; M. CAMMELLI, Amministrazio-
ne di risultato, in Annuario AIPDA, Milano, 2002, 107 ss.; S. CASSE-
SE, Presentazione del volume di D. OSBORNE e T. GAEBLER,
Dirigere e governare. Una proposta per reinventare la pubblica ammi-
nistrazione, Milano, 1995; R. La BARBERA, La previsione degli ef-
fetti. Rilevanza giuridica del progetto di provvedimento, Torino, 2001;
M. R. SPASIANO, Funzione amministrativa e legalita di risultato, To-
rino, 2003.

6 In tal senso A. POLICE, La Corte dei Conti garante dell’attua-
zione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza: I’importanza strate-
gica del controllo concomitante, in Riv. Corte Conti, n. 5/2021. Piu di
recente A. POLICE, Lezioni sul processo amministrativo, 2”* Edizione,
Napoli, 2023, p. 92, scrive: «...non pud negarsi...che gli interventi di
riforma di cui si € dato atto abbiano assicurato una “cultura del risulta-
to” che ha certamente influito, in tempi piu recenti, sugli interventi
normativi volti a contemplare il “risultato” anche con riferimento agli
atti e, piu ingenerale, ai provvedimenti amministrativi, si da consentire
I’ingresso, nel nostro ordinamento, di una nozione di risultato intesa
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senso formale, parametro tradizionale del controllo pre-
ventivo sugli atti amministrativi, affidato fin dall’unita d’I-
talia’” con I’art. 14 della L. 14 agosto 1862 n. 800, alla
Corte dei Conti, e di regolarita che, invece, ha ispirato, fi-
nora, il controllo sulla gestione®.

Proprio ricollegandoci al su richiamato art. 1, 3° com-
ma, che nell’ultimo periodo, come abbiamo visto, precisa
che il principio del risultato ¢ perseguito nell’interesse del-
la comunita e per il raggiungimento degli obiettivi dell’U-
nione Europea, I’'unico rimedio alle critiche avanzate nella
monografia, qui in esame, sia in un rafforzamento dei con-

come “esito provvedi mentale di un procedimento amministrativo”
(SCOCA)». Prosegue POLICE, Lezioni, cit., p. 93: «Come suggerito
da una parte della dottrina, una siffatta concezione ha realizzato un
mutamento di prospettiva, consentendo la sottoposizione dell’azione
amministrativa ad un giudizio non piu volto ad appurare lo svolgimen-
to “legittimo” dell’azione, bensi quello “proficuo” in termini di econo-
micita ed efficienza, ossia un risultato ottimale rispetto alle esigenze da
soddisfare IANNOTTA). Ed ¢ stata proprio tale “rivoluzione coperni-
cana” a consentire di distinguere i cd. vizi sostanziali che derivano
dalla deviazione dell’azione amministrativa dal fine pubblico e dall’a-
spettativa di risultato, dai cd. vizi formali, che derivano, invece, da una
mera difformita dal paradigma legale dettato dal legislatore che posso-
no essere, a loro volta, formali laddove la norma prescriva norme e
formalita non essenziali, ovvero sostanziali, laddove la norma abbia un
contenuto sostanziale, vale a dire attributivo al titolare di situazioni
giuridiche soggettive certe e piene».

7 Sulla storia della Corte dei Conti ¢ tuttora fondamentale la voce
di C. GHISALBERTI, Corte dei Conti (storia), in Enc. Dir., Vol. X,
Milano 1962, pp. 853-857.

8 L’art. 14 della L. 14 agosto 1862 n. 800 stabiliva: «Ove la Cor-
te riconosce contrario alle leggi od ai regolamenti alcuno degli atti o
decreti che le vengono presentati ricusera il suo visto con deliberazione
motivatay.

° Sul tema, cfr. il saggio di V. CAPUTI IAMBRENGH]I, Il con-
trollo della Corte dei Conti sulle gestioni pubbliche, relazione scritta al
Convegno di Studi giuridici in occasione del centocinquantesimo anni-
versario della Corte dei Conti tenutosi in Roma 1’11/12/2012 nell’aula
delle Sezioni Riunite della Corte dei Conti.
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trolli della Corte dei Conti che sono stati estesi agli enti
locali dalla riforma Monti introdotta con il D.L. 10/10/2012
n. 174 convertito, con modificazioni, dalla L. 7/12/2012 n.
213.

In tal senso, va richiamato I’autorevole insegnamento
della Corte Costituzionale che con la predetta sentenza n.
132/2024 ha precisato che «...meritevole di considerazioni
potrebbe essere il rafforzamento delle funzioni di controllo
della Corte dei Conti, con il contestuale abbinamento di
una esenzione da responsabilita colposa per coloro che si
adeguino alle sue indicazioniy.

Nicola Di Modugno
Ricercatore confermato di diritto amministrativo
Universita del Sannio - Benevento
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