
CONFERENZA UNlr;ICATA 

Parere sullo schema di decreto legislativo recante: "Testo unico in materia di società a 

partecipazione pubblica'. 

Parere, ai senSIdel1'81ioolO 16, comma 4, della legge 7 agosto 2015, n. 124. 

Repertorio aHi n. {;( e tJ del 14 aprile 2016 


CONFERENZA UNIFICATA 

Nella odiema seduta del 14 aprile 2016: 

VISTI gli articoli 16, commi 1 e seguenti, e 18 della legge 7 agosto 2015, n.124 in materia di 
intervento sulla disciplina delle partecipazioni societarie delle amministrazioni pubbliche, al 
fine di assicurare la chiarezza delle regole, la semplificazione normativa e di garantire la 
tutela e promozione del fondamentale principio della concorrenza; 

VISTO, in particolare, il comma 4 del predetto articolo 16 il quale prevede che i decreti 
legislativi di cui al comma 1 sono adottati su proposta del Ministro delegato per la 
semplifIcazione e la pUbblica amministrazione, di concerto con il Ministro delreconomia e 
delle finanze e con i Ministri interessati, previa acquisizione del parere di questa Conferenza; 

VISTA la nota DAGl n. 0001649 dell'11 febbraio 2016, con la quale la Presidenza del 
Consiglio dei Ministri, Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi, ha trasmesso lo schema 
di decreto legislativo recante: 'Testo unico in materia di società a partecipazione pubblica", 
approvato dal Consiglio dei Ministri nella seduta del 20 gennaio 2016, provvedimento che è 
stato inviato, il 15 febbraio 2016, aUe Regioni ed agII Enti locali; 

CONSIDERATO che, per i'esame del provvedimento, è stata convocata una riunione, a 
livello tecnico, per il giorno 23 marzo 2016, che non ha avuto luogo, a seguito di richiesta 
delle Regioni e deIl'ANCI; 

CONSIDERATO che, il 3 aprile 2016, è itata nuovamente convocata una riunione, a livello 
tecnico, nel corso della quale i rappresentanti delle Regioni, deU'ANCI e dell'UPI hanno 
presentato distinti documenti contenenti alcune proposte di modifica al lesto del decreto in 
esame; 

CONSIDERATO che i rappresentanti del Ministro della semplificazione e della Pubblica 
amministrazione hanno preso atto delle proposte emendative formulate, riservandosi una 
attenta valutazione volta alla riformulezione delle disposizioni riguardanti alcune !ematiche 
quali, il coinvolgimento della Conferenza Unificata nelle procedure di esclusioni dai controlli, 
la definizione dei soggetti coinvolti, le società finanziarie regionali, le centrali di committenza, 
la disciplina sul personale; 
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CONFERENZA UNtFICATA 

CONSIDERATO che, nel corso della odiema seduta di questa Conferenza: 

- le Regioni, nel consegnare un documento (AII.A), hanno espresso un parere !avorevole 

condizionato all'accoglimento delle proposte in ordine ai compili della Corte dei conti di cui 

agli articoli 5 e 25 del provvedimento; 


- l'ANCI ha espresso parere favorevole condizionato all'accoglimento di alcune proposte 
emendative contenute in un documento che è stato con$egnato (AILB), sottolineando, in 
particolare, la necessità di rivedere le competenze della Corte dei conti in materia di controllo 
preventivo sugli atti degli amministratori degli Enti locali che sono il risultato di scefte di 
natura poli~ca e come tali ricadono nella piena autonomia dell'Ente territoriale; 

- l'UPI ha espresso parere favorevole condizionato all'accoglimento di alcune proposte 
emenda!ive contenute in un documento che è stato consegnato (AII.C), concordando sui 
rilievi in materia di controllo della Corte dei conti evidenziati dall'ANCI ed evidenziando, 
inoltre, i problemi riguardanti il sistema fieristico italiano che rischia di essere penaliuato da 
alcune disposizioni del decreto legislativo limitative della partecipazione degli enti pubblici 
territoriali; 

CONSIDERATO che il Governo ha preso atto dei rilievi formulati dalle Regioni, dali' ANC! e 
UPI i quali non vanno ad incidere sull'impianto del prowedìmento, manifestando la 
disponibilità ad individuare delle soluzioni sulle questioni rappresentate nel corso del 
successivo iter partamentare; 

ESPRIME PARERE FAVOREVOLE 

ai sensi dell'articolo 16, comma 4, della legge 7 agosto 2015, n. 124, sullo schema di 
decreto legislativo recante: "Testo unico in materia di società a partecipazione pubblica' 
trasmesso, con nota DAGL n. 0001649 dell'11 febbraio 2016 dalla Presidenza del Consiglio 
dei Ministri nei termini dì cui in premessa e dei documenti c ,allegali al presente atto, ne 
cost~uiscono parte integranle. 
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CONFERENZA DELLE REGIONI E DELLE PROVINCE AUTONOME 
16/48/CU04/Cl 

OSSERVAZIONl ALLO SCHEMA DJ DECRETO LEGISLATIVO RECANTE TESTO 


UNICO IN MATERIA DJ SOCIETAA P ARTECIP AZIONE PUBBLICA 


Punto 4) O.d.g. Conleren..a UnifICata 

Premessa 

Gli interventi normativi in materia dì società a partecipazione pubblica sono stati numerosi negli 

ultimi anni, in particolare a partire dal 2008, e almeno in apparenza frammentari, con ripetute 

proroghe di termini, abrogazioni, modifiche e integrazioni della disciplina vigente. 

A fronte di esigenze sempre più pressanti di controllo della spesa pubblica più di recente è apparso 

ormai improcrastinabile l'adozione di un quadro normativo, in materia di società partecipate, diretto 

alla "semplificazione normativa, lo tutela e la promozione della concorrenza, la riduzione e 

razlonalizzazione delle società a partecipazione pubblica, l'omogeneizU/Zione della disciplina 

Interna con quella europea in materia di attività economiche di interesse generale" (programma 

Nazionale di Riforma. in Documento di Economia e Finanza 201 S). 

In detto contesto, gli articoli 16 e 18 della legge 7 agosto 2015, n. 124 (riforma Madia) sulla 

riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche contengono la delega legislativa per il riordino 

del quadro giuridico attraverso la predisposizione di un testo unico sulle partecipazioni societarie 

delle amministrazioni. 

SI ritiene che la delega sune partecipate sia uno dei puoti quaUfic80tl dell'attuazione 

deU'intera riforma, avuto riguardo ai principi e criteri direttivi specifici che sono: 

• 	 distinzione tra tipi di società per attività, interessi pubblici di riferimento, partecipazione, 

affidamento, quotazione; . ~ 
• 	 razionalizzazione e riduzione delle partecipazioni entro il perimetro dei compiti istituziona1i..\i~ì 

delle amministrazioni pubbliche di riferimento, 	 . .jy ,;; 
·~:~:L::· /• 	 definizione del regime di responsabilità di amministratori, dipendenti, organi di gestione e 


controllo; 
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• 

• 	 definizione dei requisiti di onorabilità dei candidati e dei componenti degli organi di 

amministrazione e controllo, 

• 	 razionalizzazione dei criteri per acquisti e reclutamento del personale. di natura 

pubblicistica, anche volti al contenimento dei costi; 

• 	 trasparenza ed efficienza; 

• 	 consolidamento delle partecipazioni nei bilanci degli enti proprietari in attuazione 

dell'articolo ISl, comma 8, del D.Lgs. 26712000; 

• 	 eliminazione delle sovrapposizioni tra regole ed istituti privatistici e pubblicistici di 


disciplina e controllo; 


• 	 possibilità di disporre piani di rientro e commissariamentu; 

• 	 regolazione dei flussi finanziari tra amministrazione pubblica e società secondo ì "crI/eri di 


parilà di trattamento tra imprese pubbliche e private e operatore di merca/o". 


Tra le DovilI> reeate daDo 5cbema di decreto legislativo si segnalanO! 

-l'istituzione di un organo di vigilanza; 

- l'efficientamento del sistema, rimarcato dall'annunciato taglio di almeno duemila società entro 

un anno dalla entrata in vigore delle nuove disposizioni (tante sarebbero le società prive dei 

requisiti stabiliti dal decreto); 

- la fissazione del concetto di controllo analogo; 

- la gestione del personale; 

- la previsione dell'amministratore unico nelle società a controllo pubblico con conseguente 

rimodulazione del trattamento stipendiale. 

Altra importante novità che merita essere segnalata è l'attenzione che il legislatore delegato ha 

dedicato all'assetto definitorio della materia, ponendosi così in linea con la più recente tendenza a 

dedicare l' incipit di ogni intervento normativo alle definizioni rilevanti. 

Lo schema di T.U. sulle partecipazioni regionali è quindi un importante intervento normativo che 

muove nella condivisibile direzione, non più rinviabile. di una decisa semplificazione del 

frammentato e spesso incoerente quadro normativo attualmente vigente. 

In attesa di verificare sul piano operativo la tenuta organica del nuovo testo, sono state riportate nel O 
documento che segue le osservazioni alle disposizioni che meritano ulteriore attenzione da parte del ' ..... ,~.;:;" 

f~ !:!~ ...c".\ 

legislatore delegato in ragione del difetto di coordinamento con altre discipline, delle ricadutei;.t.~:~)if}) 
operative che le medesime comportano nonché in ragione del possibile configurarsi di vizi di <';è,:,;:;/ 

illegittimità costituzionale di tal une di esse. 
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Particolare attenzione è stata dedicata nella disamina del T.U. alle criticità riscontrate nelle 

disposizioni relative: 

• alle finalità pcrseguibili mediante l'acquisizione e la gestione di partecipazioni 

pubbliche; 

, ai compiti assegnati alla Corte dei conti nella costituzione di una società o l'acquisto di 

una partecipazione; 

, alla collocazione delle società finanziarie regionali rispetto la disciplina recata dallo 

schema di T.U.; 

, alla disciplina delle società di committenza; 

, alla gestione del personale. 

Conclusivamente si esprime parere favorevole a condizione che venga accolta la proposta in ordine 
ai compiti della Corte dei Conti di cui agli articoli 5 e 25. 
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Articolo l 

(Oggetto) 

Il comma 6 stabilisce che con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri ( .... ) può essere 

deliberata l'esclusione totale o parziale dell'applicazione delle disposizioni del presente decreto a 

singole società a partecipazione pubblica. La nonna configura un ampio potere decisionale­

discrezionale in capo ali 'Esecutivo in tema di applicabilità o meno del T.U. senza peraltro 

circoscrivere le ipotesi che giustificano l'adozione di un provvedimento di esclusione totale o 

paniale. 

In concreto la disposizione contempla una sorta di "delega in bianco" di sospetta costituzionalità 

oltre che nella parte in cui omette di stabilire i criteri in base ai quali può essere decretata 

l'esclusione, anche sotto il profilo dell'eccesso dì delega. 

La disposizione dovrebbe in ogni caso essere integrata in modo da riportare alla Conferenza 


Unificata la condivisione delle esclusioni che riguardano società partecipate dagli enti tenitoriali; si 


propone pertanto il seguente emendamento; 


AI comma 6 è aggiunto In fine il seguente periodo: 


"Il decreto è adottato previaintesa in Conferenza unificata. ai sensi dell'articolo 8. comma 6 


della legge 13112003, guando si tratti di società pDrtecipate da enti territoriali" 


Ipoltre si ricbiede espressamente cbe venga riconosciyta la peculiare rilevany dell'attività 


syolta dalle' .odetà fieristiche non solo per lo sviluppo del tessuto produttivo regiopDle ma 


ancbe nazionale, attestandone la natnra di servizio di interesse generale. 


Articolo 2 

(Defl1lkionl) 

Il primo, ed unico, comma dell'art. 2 del decreto contiene un elenco di definizioni, in particolare la /1/1 
lettera m) "definisce le società a controllo pubblico" come le società in cui una o più! y • 

amministrazioni pubbUche esercitano poteri di controllo ai sensi della lettera b), il quale rinvia al 

2359 c.c. (:,~" <._ 
.,,~'''',,'' .~ 

Si suggerisce di specificare se il controllo è integrato laddove i poteri di cui al 2359 siano esercitati --". 

solo direttamente oppure anche indirettamente da una pubblica amministrazione. 
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Con riferimento alla definizione di "servizi di interesse generale" di cui alla lettera h), si osserva 

che nell'alveo di tali servizi rientra anche I. realizzazione e la gestione di reti ed impianti funzionali 

alla loro prestazione alla collettività. 

Pertunto si propone di modificare la lettera hl pel seguente modo: 

dopo la parola "servi;!", sopo Inserite le parole: "comeresa la realimzione e la gestione delle 

reti e degllimpiupti fUnzionali ai servizi medesimi". 

In relazione alla lettera o), il provvedimento introduce una defl1Ùzione delle società quotate che si 

discosta da quella contenuta neU'articolo 34, comma 38, del DL 18 ottobre 2012, n. 179, 

prevedendo una differenziazione fra società emittenti azioni ed obbligazioni ancorata ad un limite 

temporale. Si propone di ripristinare la vigente definizione per non creare non motivate disparità di 

trattamento. Si propone dì modificare la lettera o) nel seguente modo: 

"o) "società quotate": le società a partecip!!Zlone pubblica emlttepti strumenti finanziari in 

mercati regolamentatij le società da gneste partecipate, salvo cbe le slgse siano ancbe 

controllale o partecipate da amministrazioni pubbliche ". 

Articolo 3 

(Tipi di società in cui è a_sa la partecipazwne pubblica) 

II primo comma limita la partecipazione della amministrazioni pubbliche alle sole s.p.a e s.r.l. E' 

quindi esclusa la partecipazione alle altre tipologie di società anche di persone e non è menzionata 

la partecipazione alle società consortili. Cosi come è fonnulata la nonna si espone, non solo, a facili 

censure di carattere europeo, per evidente violazione dei principi di parità di trattamento e divieto di 

discriminazione, ma anche di tipo costituzionale, si pensi all'articolo 117, comma l, let!. m). Infatti, 

limitare la costituzione di società partecipate alle sole s.p.a e S.r.L significa, di fatto, escludere il 

ricorso a tali forme di costituzione soeietaria nei piccoli Comuni. Anche in considerazione 

dell'insensibilità del diritto dell'Unione europea alla forma giuridica dell'operatore economico, si li 
ritiene opportuno ampliare la possibilità di partecipazione a tutte le società di_capitali,.. .",.' .... 

menzionando espressamente anche le società consortili (art.l6lS-ter e.c.). 

AI l'me di includere, Ira le forme giuridiche aS8umibili dalle società partecipate, anche quella 

della società consortile a responsabilità limitata e della società consortile per azioni, !! 
propone Il seguente emendamento: al comma l dell'articolo 3, dopo le parole "società per 
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• 

azioni" sono aggiunte le parole M, anche consortile," e dopo le parole "società a responsabilità 

limitata" sono aggiunte le parole "anche consortile, 

Laddove non venga accolta la predetta osservazione va richiamata comunque l'attenzione del 

legislatore delegato in ordine all'esigenza di un chiarimento relativamente alle partecipazioni tuttora 

detenute dalle amministrazioni in modelli societari non più conformi allo schema di decreto, ad. es. 

S.c.a.r.l. - S.c.p.a. 


Va quindi chiarito se con l'entrata in vigore del T.U. gli enti pubblici non potranno in futuro far 


parte della compagine dì società consortili oppure se le partecipazioni fino ad oggi detenute in tali 


società diventino ipso iure illegittime di tal che gli enti soci devono necessariamente provvedere alla 


loro trasformazione societaria. 


II comma 2 - imponendo l'inserimento di un'apposita disposizione nell'atto costitotivo o nello 


statuto· dispone che nelle società a responsabilità limitata a controllo pubblico vi sia un organo di 


controllo o un revisore. 


La norma estende la presenza di organi di controllo oltre a quanto prevede l'art. 2477 del codice 


civile, ancbe per società di dimensioni piccole. 


Stante l'incremento di strutture e di costi che deriverebbe dalla predetta disposizione, si propone di 


gon estendere la presell2.Il di organi di controllo Der le socìetà a respopsabUità limitata, oltre a 


quanto già previsto dall'art. 2477 del codice civile, 


In ogni caSo, si evidenzia cbe almeno per le società a responsabilità limitata poste in liquidazione, 


sarebbe opportano limitare gli organi di controllo a quello contemplati dall'art. 2477 del codice 


civile. 


Articolo 4 

(Finalith persegulbill medlonl<! l'acquisir.ione e la gestione di partecipazioni pubbliche) 

Il primo comma, in particolare, richiama il principio dello "strettamente necessario" in tema di 


costituzione di società. Detta norma delimita le finalità perseguibili mediante l'acquisizione e la 


gestione di partecipazioni pubbliche. Il comma I vieta la costituzione socletaria e l'acqnisizione di 


partecipazioni di società con ad oggetto attività di produzione di beni e servizi "non Juenamente 


necessarie per il perseguimento delle proprie fi/UlUtà istituzio/Ulli .. (riprende testualmente parte del 


primo periodo dell'art. 3, comma 27, della legge 24 dicembre 2007, n. 244). 


Il divieto concerne sia le partecipazioni dirette sia le partecipazioni indirette, tuttavia coo'<,;;,. 

riferimento a queste ultime pare difficilmente raccorda bile il requisito dello strettamente necessario 

al perseguimento delle frnalità istituzionali. 
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Nell'ambito di dette finalità la partecipazione è ammessa "esclusi_amente" per lo svolgimento delle 

cinque tipologie di attività elencate al comma 2. In tale elencazione non si rileva la menzione 

espressa dell'attività di iotermedlazione finanziaria, ad oggi esercitata dalle società finanziarie 

regionali. Si dubita che tale tipologia di società possa essere ricondotta alla categoria di cui alla 

lettera a) del secondo comma dell'art. 4, produzione di un servizio di interesse generale, categoria 

che trova puntuale definizione nell' art. 2, cosi come è da escludere la riconducibilità di detta 

lipologia di società alle attività di cui alla lettera d) (auto-produzione di beni e servizi strumentali 

all'ente) sempre del secondo comma dell'art. 4. 

Si rinviano l'anaUsi delle specificità di tale tipologia di società e le conseguenti proposte 

emendative al T.U. al documento allegato in calce alle presenti osservazioni. 

Sempre nell'ambito dell'elencazione di cui al comma 2, la lettera d) - dedicata a11'autoproduzione 

di beni e servizi strumentali all'ente· non contempla lo svolgimento estemalizzato di funzioni 

amministrative di competenza degli enti pubblici. 

Si ritiene necessario confermare cbe nei servizi strumentali all'ente pubblico rientra anche 

l'esercizio di funzioni amministrative, in coerenza con la scelta legislativa già operata con l'art. 13, 

comma I, del decreto legge n. 22312006 (decreto Bcrsani). Proprio sulla base della predetta 

previsione normativa che ha ricompreso tra le attività strumentali "lo svolgimento esternalizzato di 

funzioni amministrative" sono state, in molteplici anuninistrazioni regionali, organizzate le attività 

dì gestione di erogazione dì fondi pubblici attraverso il modello societario in house. 

Pertanto si propone Il segueute emendamento: 

al comma l. lettera dI, dell'artiçglo 4 dopo le parole "enti pubbUcl partecipanti," sono 

aggiunte le parole: 

"/xi compresa, nei casi previsti dalla legge, l'attività di svolgimento esteroalizzato di funzioni 

!lPministrative," 

Con riferimento all'attività di cui alla letto a) del secondo comma dell'art. 4, produzione di Wl 

servizio di interesse generale, si ritiene necessario cbe venga espressamente salvaguardata la 

specifica disciplina attinente le società miste a capitale pubblico e privato costituite per la;t':", 
sperimentazlone di nuove fonoe di gestione del servizi sanitari e socio sanitari. 

L'art. 9 bis del D.Lgs. 30,12.1992 n. 502, come modificato dall'art. 3 del D.L. 18.9.2001, n. 347, 

stabilisce che le regioni autorizzano programmi di sperimentazione aventi a oggetto nuovi modelli 

gestionali che prevedano forme di collabo!RZÌone tra strutture del Servizio Sanitario Nazionale e 

soggetti privati, anche attraverso la costituzione di società miste a capitale pubblico e privato, e lo 
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stesso art. 3 del D.L. n. 347/2001 al comma 7 prende espressamente atto della competenza regionale 


a legiferare in materia. 


Nello specifico, l'art. 9 bis del D.Lgs. n. 50211992 prevede che il progetto deve trovare la propria 


ragion d'essere nella convenienza economica, nel miglioramento della qualità dell'assistenza e nella 


coerenza con le previsioni del Piano sanitario regionale; di conseguenza, sulla scorta di tali principi, 


elenca al comma 2 tutta una serie di criteri di salvaguardia affinché questi vengano garantiti e 


trovino una loro esplicitazione nello Statuto e nei patti parasociali. 


Inoltre va sottolineata la specificità che contraddistingue tali societA, infatti queste operano a tutti 


gli effetti in una logica di "quasi mercato", nel senso che la dinamica costi-ricavi ne 


contraddistingue l'azione, detenninando costantemente una puntuale verifica sugli andamenti 


economico-finanziari. Qualora vi fosse un andamento negativo, immediatamente scatterebbero i 


vincoli imposti dalla normativa come trasposti nelle disposizioni statutarie (si vedano le let!. d) ed f) 


del comma 2 citato l. 

In sostanza vi sono tre elementi che contraddistinguono tali esperienze (che nel panorama nazionale 


non superano la quindicina): innanzitutlo l'origine e la provenienza, in quanto esse scaturiscono da 


uno specifico dettato normativa, che ne circoscrive puntualmente i vincoli mantenendole all'interno 


di garantiti e definiti margini di sicurezza; vi è poi la composizione, in quanto la presenza di capitali 


privati impone il mantenimento di vincolanti clausole contrattuali ed infine la particolarità di 


afferenza al settore sanità, che in una logica di funzionamento molto vicina ai principi aziendali 


mantiene delle prerogative prossime alle logiche di mercato. 


SI propongono pertantg l seguenti emendamenti: 


- all'articolo 4 dopo il comma 5 è aggiunto il seguente comma: 


"5bis. E' fatta salva la costituzione di società miste a capitale pubblico e privato per I@ 


.perimentazlone di nugve forme di gestione dei servizi sanitari c socio sanitari in coqformltà 


alla disciplina dell'articolo 9 bis del D.Les. 30 dieembre 1992 n. 501 e delle leggi regionali in 


materia. che ne possono prevedere la trasformazione In gestione ordinaria dei servizi." 


• all'articolo 25 dopo il comma 1 è aggiunto il seguente comma: 

"Ibis. Resta ferma la disciplina delle sperimentazioni gestionali di compiti diretti di tutela 

:e~!:~:~:te di cui aU'artlcolq 9bis del D.L!!l!. 30 dlçembre 1992 n. 502 ed alle leggi regionali in,.:~ 
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• all'articolo 26 dODO il comma S è 8gl!Ìunto il segueote commll: 


u 5bis. Le disposizioni del presegte articolo Don si applicano alle .odetà Il partecipazione 


pubbUça costituite per le snerimeolaziooi ustiooaU di cui all'articolo 'bis del D,L!!!!. 30 


dicembre 1991 o. 502 ed alle legl!Ì regionali io materill". 


Il secondo comma, lettera e) dello schema di decreto legislativo contempla i "servizi di 

committenza apprestati a supporto di enti senza scopo di lucro e di amministrazioni 

aggiudicalrlci dì cui all'articolo 3, comma 2.5, del codice dei contratti pubblici ... " tra le attività 

per lo svolgimento delle quali è ammessa la costituzione o la partecipazione in società. 

Le società a partecipazione pubblica possono quindi avere come oggetto sociale la prestazione di 

servizi di committenza a supporto di enti senza scopo di lucro, di amministrazioni dello Stato, di 

enti pubblici territoriali, di altri enti pubblici non economici, di organismi dì diritto pubblico, di 

associazioni, unioni, consorzi, comunque denominati, costituiti da detti soggetti. 

Nell'ordinamento italiano vigente, la definizione di servizi di committenza si può trovare 

nell'articolo 3, comma 34 del D.Lgs. 16312006 in cui è stabilito che la centrale di committenza è 

un'amministrazione aggiudicatrice che: 

". acquista forniture o servizi destinali ad amministrazioni aggiudicatrici O altri enti 

aggiudica/ori, o 

. aggiudica appalti pubblici o conclude accordi quadro di lavori, forniture o servizi destinati ad 

amministrazioni aggiudicatrici o altri enlÌ aggiudicatori ". 

L'articolo 2, comma l, numero 16), della direttiva n. 24/2OJ4/UE definisce "centrale di 

committenza": "un'amministfa;:ione aggiudicatric. che fornisce attività di centralizzazione delle 

committenze e, se del caso, attività di commillenza ausiliarie ". 

Stante la non corrispondenza tra la locuzione "servizi di committenza " inserita ne) decreto 

legislativo e la definizione di centrale di committenza Ce delle relative attività) del codice dei 

contratti pubblici vigente e della direttiva in via di recepimento, pare opportuno che sia precisato 

nel decreto legislativo quali siano i servizi rientranti nei "servizi di committenza ", anche in 

considerazione delle "attività di committenza ausiliarie" di cui all'art. 2, comma I, numero 16 

ed all'art. 37 della direttiva citata. 

Si pone, poi, il problema dello svolgimento delle prestazioni di committenza verso i soggetti \<>.... 
.~.. ' 

contemplati alla lettera e) del comma secondo dell'articolo 4, sopra elencati, nel caso in cui 

questi rion siano soci esercitanti il controllo suila società di committenza. 
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In altre parole, occorre porre l'attenzione sui presupposti dell'affidamento diretto di servizi alla 

società di committenza da parte delle amministrazioni aggiudicatrici non socie-controllanti, 

Infatti, nel caso in cui un'amministrazione aggiudicatrice affidi ad una società (centrale di 

committenza) un appalto di servizi per la fornitura di sernzi di committenza, a titolo oneroso, la 

stessa aggiudica. per il diritto interno ed europeo • un contratto pubblico, che - nel diritto 

vigente· può essere affidato direttamente soltanto in sussistenza dei presupposti dell'in house 

providing (controllo da parte dell'affidante-socio pubblico analogo a quello esercitato sui propri 

sernzi e prestazione della parte più importante dell'attività vero i soci), 

Concentrando l'attenzione sullo schcma di decreto legislativo, si rileva che l'articolo 16, comma 

4 di quest'ultimo consente la prestazione • verso i soggetti non soci-controllanti - delle sole 

attività corrispondenti al massimo al venti per cento del fatturato societario ed a condizione che 

tali attività pennellano "di conseguire economie di scala o altri recuperi di efficienza sul 

complesso dell 'allivifà principale della società ", Ne deriverebbe che le società pubbliche di 

committenza potrebbero ricevere affidamenti dai non soci-controllanti soltanto per un importo di 

fatturato societario massimo del venti per cento. 

La direttiva n, 24120141UE, non ancora recepita dallo Stato italiano, all'articolo 37, comma 4, 

prevede: "Le amministrazioni oggiudicotricì, senza applicare le procedure di cui alla presente 

direttiva, passano aggiudicare a una centrale di committenza un appalta pubblico di servizi per 

la fornitura di allività di centralizzazione delle committenze. Tali appalti pubblici di servizi 

possono altresì includere lafornitura di al/ivilà di committenza ausiliarie ". 

In tal senso, nel' considerando n, 70 di detta direttiva è affermato che "le amministrazioni 

aggiudicatrici dovrebbero avere lo facoltà di aggiudicare a una centrale di committenza un 

appalto pubblico di servizi per la fornitura di altivilà di centralizza:tione delle commillenze senza 

applicare le procedure di cui alla presente direttivo, Dovrebbe anche essere ammessa che tali 

appalti pubblici di servizi includano la fornitura di al/ività di commil/enza ausilìarie. Gli appalti 

pubblici di servizi per la fornitura di aliività di committenza ausiliarie dovrebbero, qualora non 

siano eseguiti da una centrale di committenza in collegamento con la fornitura di attività di 

centralizzazione delle commitlenze all'amministrazione aggiudicatrice interessata, essere 

aggiudicati conformemente alla presente direttiva, È anche opportuno ricordare che la presente 

direttiva non dovrebbe applicarsi nei casi In cui le atlività di centralizzazione delle commitlenze 

o le attività di commitlenza ausiliarie non sona effettuate attraversa un contrailO a titalo oneroso 

che costituisce appalto ai sensi del/a presente direttiva", 

IO 




Dal recepimento dell'articolo 37 potrebbero derivare modalità di affidamento dei servizi di 

committenza alle società pubbliche speciali rispetto agli affidamenti diretti contemplati 

all'articolo 16 dello schema di decreto legislativo, 

Pertanto, al fine di delineare chiaramente la disciplina normativa applicabile alle società 

pubbliche aventi ad oggetto esclusivo la prestazione di servizi di committenza si ritiene 

necessario prevedere testualmente nello schema di decreto legislativo un coordinamento con le 

norme di recepimento dell'articolo 37 della direttiva n, 2412014/UE conceroente l'attività di 

centralizzazione delle committenze edelle centrali di committenza, 

Non si ritiene sufficiente per chiarire univocamente la disciplina nonnativa applicabile a dette 

società l'eventuale previsione di non applicazione alle stesse dei commi da 4 a 7 dell'articolo 16 

del predetto schema di decreto legislativo, in quanto senza un espresso coordinamento con la 

disciplina di recepimento dell'articolo 37 della predette direttiva, permarrebbe il manifesto 

dubbio di applicazione dell'art. 12 sempre della stessa direttiva agli affidamenti alla società di 

committenza. 


In conclusione, si ritiene necessario: 


- che si preeisino i servizi rientranti nei "serviti di committenza" di cui aU'articolo 4, 

comma 2, lettera e)' dello scbema di decreto legislativo, in considerazione e nel rispetto 

dell'articolo 37 della direttiva n. 24IZ014fUE, anche eon riferimento alle "attività di 

commil1.enza ausiliarie"; 

- che sì preveda 1llla disciplina normativa specifica riguardante gli affidamenti di servizi di 

committenza alle società aventi ad oggetto esclusivo l'attività di centrale di committenza, mediante 

analoghe disposizioni ed un coordinamento espresso con il lesto normativo di recepimento 

dell'articolo 37 della direttiva n, 24120 I 4/UE. In proposito si propone di inserire il seguente 

comma' all'articolo 16 del testo unico: "Le società g controllo pubblico. che SVl)lgono attivIià di 

centrale di committenZQ, ricevono affidamenti dì servizi secondo quanto previsto dall'grticolo 37. 

paragrafo 4. dell4 direttiva no 24120UIUE ." 

Articolo 5 

(Oneri di motivtWone aJtalilica e obblighi di dismissione) ::~~;n 

Il primo comma esclude il peculiare obbligo di motivazione analitica per i casi "in cui la 

costituzione di una società o l'acquisto di una partecipazione, anche attraverso aumento di 

capitale, awenga in conformità a espresse previsionilegislatìve". 

Il 



AI fine di evitare equivoci nell'applicazione della norma, pare opportuno precisare che le previsioni 

legislative fondanti l'eccezione ppssono essere statali o regionali. 

AI fme di includere anche le leggi regionali tra le previsioni legislative che costituiscono Ipotesi 

derogatorie agli obblighi di cui all'articolo S, si propone il seguente emendamento! al primo 

periodo del comma l dell'articolo S, dopo le parole "previsioni legislative" sono inserite le 

seguenti ", anche regionali". 

Sempre al primo comma si prevede l'obbligo di motivare I"'atto deliberativo di costituzione di una 

società a parteeipazione pubblica o di acquisto di partecipazioni anche con riferimento alla 

possibilità di destinazione alternativa delle risorse pubbliche impegnate e di gestione diretta o 

estemalizzata dci servizio affidato. Considerato che neUo stesso comma già si prevede l'obbligo di 

una motivazione analitica della necessità della società per il perseguimento delle finalità 

istituzionali dell'amministrazione, con evidenziazione delle ragioni e delle finalità della scelta dello 

strumento societarlo anche sul piano della convenienza economica e della sostenibilità finanziaria, 

il riferimento alla destil!l1zione alternativa delle risorse pubbliche appare di difficile coordinamento 

COn la disciplina contabile-finanziaria. 

Pertanto, si propone di sopprimere le parole: "e in eonsiderazione della pOSlltblHtà di 

destinazione alternativa delle risone pubbliche impegnate" • 

Il secondo comma richiede che l'atto deliberativo di costituzione di una società O di acquisto di una 

partecipazione, dia atto della compatibilità dell'intervento finanziario previsto con nonne dei trattati 

europei ed inoltre stabilisce che gli enti locali sottopongano lo schema di atto deliberativo a fonne 

di consultazione pubblica. Con particolare riferimento a detto ultimo passaggio se ne evidenzia 

l'incoerenza con l'impianto del decreto che demanda ogni valutazione in ordine alla 

costituzione/partecipazione alla P.A. interessata. 

Rimettere la decisione assunta da quest'ultima in ordine alla costituzionelpartecipazione societaria 

ad un successiva consultazione pubblica configura un aggravio eccessivo del processo decisionale 

dell'ente, quantomeno con riferimento alle sodetà che non svolgono servizi d'interesse 

generale. 

Il comma 3 richiede che l'amministrazione partecipante. invii alla competente sezione della Corte .'r 
dei conti lo schema di alto deliberativo, per consentire a quest'ultima di accertarne il rispetto delle 

disposizioni di cui al comma I nonché la coerenza con il piano di razionalizzazione. 

Il legislatore delegato sembrerebbe introdlUTe una fOffila di controllo, sema dare evidenza della 

sua natura, sugli atti deliberativi di costituzione o acquisto di parteeipazioni societarle, attribuìta 
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alla sezione territoriale di controllo della Corte dei conti. anche se ad eccezione dei casi in cui la 


costituzione o l'acquisto avvenga in conformità di previsioni legislative, Sostanzialmente è stata 


prevista una procedura mutuata dalla disciplina del controllo di legittimità ossia, prima 


dell'adozione dell'atto deliberativo, l'amministrazione pubblica deve inviare lo schema di atto 


deliberativo e la relazione tecnica alla sezione della Corte dei conti competente, contenente la 


specificazione dell'analitica motivazione dell'atto, 


A sua volta il comma l dell'articolo 5 richiede che l'atto deliberativo di costituzione o di acquisto 


di partecipazioni deve essere "analiticamente motivato" con riferimento al perseguimento delle 


finalità istituzionali, 


La norma in commento potrebbe presentare, oltre che profili di illegittimità costituzionale, anche 

problemi di concreta applicabilità, in parricolare nella parte in cui non dà evidenza degli ef'fetti dei 

rilievi del Corte dei Conti. 

Stando alla lettera della norma, in via interpretativa, è possibile affermare che nel caso di rilievi di 

quest'ultimo Giudice la società può comunque essere costituita, evidenziando nell'atlo deliberativo 

le ragioni che portano a non accogliere i detti rilievi, 

Va tuttavia rimarcato che le valutazioni della competente Sezione si inseriscono nell'iter del 

procedimento amministrativo e ne divengono parte essenziale, In questo modo la Corte partecipa al 

processo decisionale dell'Ente sin dal momento in cui viene predisposto l'atto e ciò ne snatura il 

ruolo di controllo collaborativo e sulla sana e corretta gestione finanziaria degll enti. 

Nei falti le Sezioni di egntrollo verrebberp a eopdividere responsabilità di amministrazione 

attiva con gli enti e 51 potrebbero pertanto configurare conRitti !nt"mret8tivi tra giudice 

amministrativo e Corte dei Conti ÌlI caso di impugnative degli atti avanti il giudice 

amministrativo, 

Si evidenzia, inoltre, che i paramctri di efficienza, efficacia. economicità oggetto di valutazione da 

parte delle Amministrazioni pubbliche per adeguatamente motivare gli atti deliberativi non 

appartengono ai controlli di legittimità e regolarità, quanto piuttosto a quelli sulla gestione, per loro 

natura da effettuarsi in via successiva e non preventiva, 

Inoltre è concreto il rischio ebe le Sezioni deputate al vaglio degli atti deliberativi assumano 

posizioni differenziate e tra loro discordanti, come peraltro già avvenuto sia rispetto alle" 

deliberazioni ricognitlve delle partecipazioni possedute, assunte dagli enti ai sensi dell'art.1 c.· '·'1", ,: i 

6111. n. 19012014, sia rispetto al giudizi di parllica dei rendiconti regionali. fr 
Da ultimo, si osserva che non è chiaro se l'onere di trasmissione a carico dell'amministrazione 


partecipante ed il potere accertativo della Corte dei conti riguardino anche gli atti deliberativi di 


costituzione o di partecipazione a società In house di autoproduzione di beni o servizi strumentali 


all'ente o agli enti pubblici partecipanti. 




L'autoproduzione in house rientra nelle scelte discrezionali dell'amministrazione riguardanti 

l'organizzazione dell'amministrazione stessa. Per tale ragione pare improprio che si rimetta alla 

Corte dei conti l'apprezzamento di scelte organizzative·discrezionali delle amministrazioni in tema 

di autoproduzione. 

Cgnclusivamente, si ritiene Indispensabile l'abrogwone della nOrma che attribuisce questa 


nuova competenza alla Corte del Conti. 


In via del tutto residuale e subordinata si richiede che il comma 3 venga cosI sostituito: 


"3. L'amministrazione cbe costituisce la società o acquisisce la partecìpwone diretta o 


indiretta invia l'atto deliberativo alla sezione dclla Corte dei Conti competente ai sensi del 


comma 4 e aU' Autorità garante della concorrenza e del mercato, che può utilizzare i poteri di 


cui all'articolo 21 bis dena legge 10 ottobre 1990, n. 287." 


Il comma 5 è abrogato. 


Articolo li 

(Prlnclpl/ondamen/ali suU'otgan4zazione e suNo gestione delle società Il controllo pubblico) 

Al CQmma quarto si ritiene utile proporre un emendamento per riportare all'interno della relazione 


sulla gestione le indicazioni o le giustificazioni richieste in ordine all'utilizzo o meno degli 


strumenti di governance previsti, da evidenziarsi in apposita sezione. 


Emendamento al comma 4: 


"le parole "sul governo sodetario" 19no sostituite da "sulla g(stiQne di cui all'art, 2429 del 


rodiçe civile" 


Artirolo 7 

(CostÙuZi01l6 di società a partecipazione pubblica) 

Al primo comma, la previsione con cui si stabilisce che l'atto deliberativo dì partecipazione alla 

costituzione di società a partecipazione pubblìca è adottato "con decreto del presidente della 

regione. previa deliberazione della giunta regionale. salvo diversa disposizione della legge 

regionale" (art. 7, comma l, lett. b) rappresenta un'indebita ingerenza statale su ambiti di ;t1 
competenza regionale. 


A tale scopo, si propone il seguente emendamento: 


- la lettera bl del comma I dell'articolo 7 è sostituita con la seguente: Kbl: pmvvedimento del 


competente organo della regione. in (asI) di parteeinwoni rel!Ìonali"j 
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Artitolo 8 

(Acquisto di partecipazioni in società già costituite) 

Il primo comma prevooe the le operazioni che comportino l'acquisto da parte di 

un'amministrazione pubblica di partecipazioni in società già esistenti siano deliberate secondo le 

modalità di cui all'articolo 7, commi l e 2, Quest'ultimi commi stabiliscono rispettivamente il tipo 

di atto deliberativo e l'organo competente, il primo comma, e gli oneri mouvazionali dall'atto, il 

secondo comma, Segnatamente il secondo comma stabilisce che "l'atto deliberativo è redatto in 

conformità a quanto prevÌJlo da/l'orlicolo 5, comma i", Il rinvio al solo comma I dell'articolo 5, 

"Oneri di motivazione analilica e obblighi di dismÌJsione", che fissa precisi contenuti obbligatori 

della motivazione dell 'atto deliberativo· quali: necessità della società per il perseguimento delle 

finalità istituzionali di cui al comma I dell'articolo 4 (strettamente necessarie per il perseguimento 

delle finaJìtà istituzionali dell'amministrazione pubblica), convenienza economica e sostenibilità 

finanziaria della scelta in considerazione della possibilità di destinazione alternativa delle risorse 

pubbliche - porta al dubbio di applicabilità degli altri commi dell'articolo 5 all'atto deliberativo di 

scelta della partecipazione. In altre parole, il solo rimando al primo comma dell'articolo 5, genera 

una palese incertezza sull'applicabilità dei commi da 2 a 5 (i commi da 6 a Il si riferiscono agli 

obblighi di dismissione) alle deliberazioni che comportino acquisto di partecipazione di società già 

esistenti (art, 8) ed anche che dispongano la partecipazione alla costituzione societaria (art. 7). In 

comidefazlone dell'importanza delle disposizioni contenute nei commi 2-5 dell'articolo 5 

(comma 2, indicazione nell'atto deliberativo della compatibilità con la normativa sugli aiuti di Stato 

e sottoposizione a forme di previa consultazione pubblica per le deliberazioni degli enti locali; 

commi 3-4 prevìo invio alla Corte dei conti dello schema di atto per l'accertamento del rispetto del 

comma l e della coerenza con il piano di razionalizzazione; comma 5. invio dell'atto all' Autorità 

garante della concorrenza e del mercato. che dispone di poteri di impugnazione dello stesso) si 

ritiene necessario ehlarirne espressamente Il perimetro di appUeazione In reluione al rinvio 

dell'articolo 8 comma l, all'articolo 7, commi I e 2, e da quest'ultimo all'artleolo S. comma l. 

Articolo 9 

(Gestione delle partecipazioni pubbliche) 

AI secondo comma nella parte in cui è stabUito che i diritti dell'azionista sono esercitati dalla 

presidenza della regione "salvo diversa dìsposlzione della legge regionale" (art. 9, comma 2) 

rappresenta un'indebita ingerenza statale su ambiti di competenza regionale. 
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Sì propone il seguente emendamento: 

- il comma 2 dell'articolo 9 è sostituito dal seguente: "2. Per le parteclpazjoni regionali i diritti 

dell'azionista sono esercitati secondo la disciplina stabilita dalla regione titolare delle 

partecipazioni". 

Articolo 11 

(Organi 41III/ÙnÌJItrativi e di conirollo delle società a controllo pubblico) 

Il secondo comma dell'art, 2 del decreto stabilisce il principio per cui l'organo amministrativo delle 

società a controllo pubblico è costituito, di norma, da un solo amministratore, 

Detta norma non pare tener conto della realtà delle società pluripartecipate e di quanto sostenuto 

dalla giurisprudenza comunitaria e nazionale sulla composizione dell'organo gestorio e 

sull'esercizio di poteri dì controllo nel caso delle società in house pluripartecipate 

Il comma 3 rinvia ad un successivo D.P.C,M. da adottarsi entro 6 mesi dall'entrata in vigore del 

T,U. per la definizione dei criteri in base ai quali l'assemblea della società in controllo pubblico 

possa disporre la nomina di un c.d.a di 3 o 5 membri. 

È tuttavia preferiblle chiarire in nOrma ehe il principio dell'amminjstratore unico è derogato 

per le società a controllo pubblico Dlurip@rtecipate. 

AI contempo, atteso che il nwnero dei consiglieri di amministrazione attiene anche 

all'organizzazione ed al governo delle società partecipate da enti territoriali, che spesso sono 

caratterizzate da peculiarità di interessi perseguiti, si ritiene opportuno che ì criteri in questione 

siano condivisi con gli enti territoriali in un'intesa in Conferenza Unificata. 

Pertanto si propone di inserire al terzo comma, dODO le parole "e la pubblica 

amministrazione", le parole "d'intesa in Conferenza uniOcata. ai sensi dell'aE:!lcolo 8. comma 6 

della legge 13112003", 

Inoltre, stando all'attuale lettera della norma sorge l'ulteriore questione delle società i cui organi 

scadranno prima dell'adozione del succitato D,P.C.M, 

Il sesto comma prevede che con decreto del MEF verranno definiti indicatori per la determinazione 

dei compensi degli amministratori acquisito il solo "sentito" della Conferenza Unificata, Ferma 

restando la competenza statale in materia di coordinamento della finanza pubblica cui la norma 

sembra riferìbile, sarebbe opportuno che la Conferenza rilasci un'intesa di tipo "forte". 
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A tale scopo, si propone ìlseguente emendamcnto: al primo perigdo del comma 6 dell'articglo 

Il, le parole "sentita la Conferenza unificata" sono sostituite dalle seguenti: "orevia intesa in 

Conferenza unificata, ai sensi dell'articolo 8, comma 6 dellll.legge 1310003". 

Sempre nel sesto comma, al quarto periodo, si prevede che siano in ogni caso fatte salve le 

disposizioni legislative e regolamentari che prevedono limiti ai compensi inferiori a quelli previsti 

dal decreto di cui allo stesso comma sesto. In considerazione dell'articolato si!tema di definizione 

dei limiti massimi dei compensi, differenziato fino a cinque fasce di società, contemplato nel 

predetto comma sesto, pare irragionevole e configgente con tale complessa strutturazione dei 

compensi fare comunque salve disposizioni preesistenti contemplanti limiti di compenso inferiori. 

Pertanto, si propone di abrogare il guano perigdo del comma sesto. 

Il comma 9 è dedicato agli statuti delle società a controllo pubblico in particolare la sua lettera d) 

stabilisce il divieto di istituire organi diversi da quelli previsti dalla norme generali in tema di 

società. La nonna pare porsi in contrasto con l'art. 6 del medesimo decreto (principi fondamentali 

in materia di organizzazione e gestione delle società a controllo pubblico) il quale al terzo comma 

prevede la possibilità per le società a controllo pubblico di integrare gli strumenti di governo 

societario anche attraverso la costituzione dì nuovi organi. 

Si evidenzia al riguardo l'esigenza di un coordinamento tra le dge Dorme. 

Articolo 14 

(Crisi d'impresa di società a controllo pubblico) 

Si segnalano: 

• 	 al secondo comma il riferimento all'articolo 6, comma terzo, pare costituire un difetto' di 

coordinamento, in quanto i programmi di valutazione del rischio sono contemplati al comma 

secondo dell'articolo 6 e non al terzo; 

• 	 al quarto comma· con riferimento al piano di ristrutturazione aziendale· laddove si prevede 

sia approvato ai sensi del comma 4, pare essere un errore di rinvio in quanto il piano di 

ristrutturazione aziendale in questione parrebbe riconducibile al piano di risanarncnto di cui 

al comma secondo. 
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Articolo ]6 

(Società a controOo pubblico titolari di Il/Tulamenii diretti di contratti pubblicI) 

Il terzo comma individua taluni strumenti finalizzati al rafforzamento del controllo analogo, 


attraverso strumenti societari anche in deroga alla disciplina comune, tra i quali i patti parasociali di 


cui alla Icttera cl del predetto conuna. 


Al fine di rendere i ridetti patti opponi bili alla società si ritiene dì proporre il seguente 


emendamento: . 


-al comma 3 lettera cl dopo le parole "codice civile" sono aggiunte le seguenti parole: "e ad 


essi non si applica la disposizione dell'art. 9 comma 6" 


Il quarto comma stabilisce che gli statuti delle società di cui al presente articolo devono prevedere 


che almeno l'ottanta per cento del loro fatturato sia effettuato Il favore delle pp.aa. partecipanti. Le 


produzioni ulteriori sono consentite solo a condizione che la stessa permetta di conseguirc 


economie di scala o altri recuperi di efficienza sul complesso dell'attività principale della società. 


La norma in concreto condiziona la produzione del 20 per cento alla sussistenza del requisito 


"dell 'economie di scala o allri recuperi di efficienza sul complesso delle allivìlà n, condizioni non 


previste dal diritto dell'Unione, ed in particolare l'art. 12 della direttiva 2412014. 


Poiché la predetta nonna del decreto non pare funzionale al conseguimento di un livello più elevato 


di efficienza concorrenziale si dubita della sua coerenza con il contenuto del richiamato art. 12 della 


direttiva 24/2014. 


Si ritiene quindi opportuno rimuovere la predetta condizione per riportare la norma del 


decreto nell'alveo della previsione contenuta dell'art. 12 della direttiva 2412014. 


Pertanto, si propone - al çomma quarto - di sopprimere le parole "e ehe la produ:ùone 


ulteriore rispetto al suddetto limite di fatturato sia consentita solo a condizione che la stessa 


permetta di conseguire economie di scala o altri reeuperi di efficienza sul complesso 


dell'attività principale della società". 


Articolo 19 .-:~:--~.:.,
."' " 

(Gestione del Personale) 

L'art, 19 della bozza di decreto riepiloga sostanzialmente le disposizioni che si sono susseguite nel ~ 
tempo e che hanno via via portato la disciplina del personale delle società a controllo pubblico ad 

essere assimilata, almeno nei suoi principi fondamentali, a quella del personale delle pubbliche 
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amministrazioni. 


I punti qualificanti sono rappresentati da: 


• procedure di reclutamento trasparenti, pubbliche ed imparziali; 

• contenimento della spesa, con particolare riferimento alle limitazioni della capacità 

assunzionali e dei costi contrattuali; 

• obbliglù di pubblicazione delle relative informazioni, ivi comprese quelle sulle retribuzioni. 

I contenuti della nonna sono condivisibili, pur a fronte di alcune attenzioni che devono essere 

sottolineate al fine di evitare che la trasposizione di regole tipiche degli enti pubblici a soggetti 

avente natura privatistica ne possa limitare eecessìvarnente la necessaria flessibilità organizzativa ed 

operativa, che rappresenta una delle principali ragioni da cui discende la scelta di costituire una 

società per la gestione di talune funzioni e attività di pertinenza regionale. 

Si fa particolare riferimento a: 

• necessità di limitare i riferimenti diretti alle norme del pubblico impiego ed in particolare al 

Decreto legislativo 165 per evitare che, in via interpretativa, si possa procedere ad una applicazione 

acritica e non adeguatamente adattata alla specificità degli ordinamenti societari; 

• necessità di chiarire che, nel caso di impossibilità di completo riassorbimento del personale di cui 

al comma 8 si attivino a favore di quest'ultimo tutte le ulteriori procedure di garanzia già previste 

dall'ordinamento del personale in esubero del settore privato. 

Articolo 25 

(Revisione straordinario deUe partecipazioni) 

Il primo comma prevede che le pubbliche amministrazioni effettuino entro sei mesi dall'entrata in 

vigore del decreto legislativo la riçognizione di tutte le partecipazioni possedute alla medesima data 

di entrata in vigore del decreto, individuando quelle che devono essere alienate. n quarto comma 

impone che l'alienazione avvenga entro un anno dalla conclusione della ricognizione, 

SI evidenzia l'esigenza di introdurre la possiblUtà di alienazione graduale in un arco 

temporale più ampio nel caso di rlacquillto di quote da parte della stessa società, onde evitare 

effetti negativi sulla solidità finanziaria di società oggi in attivo (il problema si pone con particolare 

evidenza nel caso dì società concessionarie di autostrade e di partecipazioni detenute dalle k 
province). ' 

Il secondo comma prevede che per le amministrazioni di cui all'articolo l, comma 611, della legge " 
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23 dicembre 2014, D. 190, il provvedimento di ricognizione di tutte le partecipazioni possedute alla 

data di entrata in vigore del decreto, con individuazione di quelle che devono essere alienate, 

costituisce aggiornamento del piano operativo di razionalizzazione adottato ai sensi del comma 612 

del predetto articolo 1, "fermi restando i termini ivi previsti". 

Atteso che i tennini fissati dall 'articolo l, commi 611 e 612, della legge n. 19012014, saranno ormai 

decorsi al momento di entrata in vigore del testo unico e considerato che il provvedimento di 

ricognizione di cui al comma l dell'articolo 25 aggiorna il piano operativo ed i relativi termini, 

imponendo il rispetto di quelli fissati nello stesso articolo 25, pare antinomico mantenere la 

previsione di salvaguardia dei termini "ivi previsti". 

Pertanto, al comma 2. si propone di sopprimere le parole ". fermi realando i termini ivl 

previsti~. 

li terzo comma prevede che il provvedimento di ricognizione venga trasmesso alla sezione della 


Corte dei Conti affinché verifichi il puntuale adempimento degli obblighi stabiliti dall'art. 25. 


La disposizione omette di specificare la natura della predetta funzione di verifica attribuita alla 


Corte dei conti. 


E' opportuno che anche questa norma venga abrogata o raccordata con le modifiche proposte 


rispetto all'articolo S. 


Articolo 26 

(Disposizioni tT111IS/JOTie ÌII materia di personale) 

Si osserva che l'utilizzo della procedura indicata deve essere orientata al miglior coordinamento tra 

gli eventuali esuberi che dovessero emergere dai processi di riordino e le capacità assunzionali 

delle società partecipate, fenno restando la natura privatistica del rapporto di lavoro dei dipendenti 

da ricollocare per i quali potranno essere attivati anche gli ulteriori strumenti previsti dalla 

nonnativa nazionale e regionale nei casi di ricollocazioni a seguito di crisi aziendali. 

Per agevolare la gestione degli eSl1beri su base territoriale, si propone di far precedere !'inserimento 

del personale eccedente nell'elenco di cui al comma l, da accordi fra gli enti territoriali Interessati 

per la ricollocazione in ambito regionale, con le modalità disciplinate nei seguenti emendementi: 

l. bis Le regioni e gli enti locali possono stipulare apposite convenzioni tramite le guaIi '" .....;, , , 

costituire, preventiva mente alla trasmissione di cui al comma 1, elenclii del personale ;1­
eccedente deUe rispettive società partecipate. la cui gestione è finalizzata a favorirne 

la "collocazione nell'ambito de! ternlorio regionale. Le eonvenzioni così stipulate sono 

trasmesse alla PresldenZl\ del Consiglio - Dipartimento della Funzione Pubblica. 
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• 

l. ter Il persooale io 'eccedenza ioserito negli elencbi costituiti ai sensi del comma l bis. che 

entro sei mesi dalla scadenza del termine di cui al comma l non sia stato utilmente ricoUocato, 

fonna Un apposito elenco che la competente regiooe Irasmetle aDa Presidenza del Consiglio ­

Dipartimento della Funzione Pubblica per la gestione secondo le modalità pre,villte dal comma 

k 

3. Fino al 31dicembre 2018. le società a controllo pubblico oon possono procedere a nuove 

assunziooi a tempo Ìndentermwato se 000 attin geodo. secondo le rispettive modalità di 

gestione, agli elenchi di cui ai commi l bis e 2. 

4. bis La disposizione di cui al comma 4 oon si applica alle l!!!eietà partedpate dalle regioni e 

dagli enti locali. le gnali. ove debbano procedere aU'assunzione di personale coo profilo 

iolnogibile. avvIano le procedure di reclulamenlo ai sensi dell'art. 19 motivando le ragioni di 

urgenza ed indifferibilità e dando conto dell'iosusslstenza di personale con il profilo ricercato 

nell'ambito degli elenchi di cui al commi l bis e 2. 
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• CON PARTICOLARE RIFERIMENTO 

ALLE SOCIETA' FINANZIARIE REGIONALI 

Negli antecedenti normativi le società finanziarie regionali sono state contemplate in termini' 

espliciti: l'art. 13 comma l, ultimo periodo del decreto legge 4 luglio 2006, n. 223, come convertito 

nella legge 4 agosto 2006, n. 248, le escludeva dal divieto di partecipazione ad altre società od enti 

e l'art. 4, Comma 3, del decreto legge 6 luglio 2012, n. 95, come convertito nella legge 7 agosto 

2012, n. 135, escludeva "le società finanziarie partecipate dalle regiom" dall'applicazione delle 

disposizioni di scioglimento o alienazione. 

Si ritiene opportuno inserire un chiarimento in ordine all'applicabilità o meno del T.U. in esame alle 

società finanziarie regionali e nel caso si dovesse ritener!e escluse dall'ambito applicativo del T.U., 

ad esempio in ragione della previsione contenuta nell'art. l comma 3, sarebbe auspicabile una 

previsione espressa. 

Le finanziarie regionali si presentano come società di capitali che perseguono finalità pubbliche di 

supporto al sistema produttivo e dì sviluppo economico, imprenditoriale e occupazionale regionale. 

Dette 'società svolgono attività di concessione ed erogazione di fmanziamenti e benefici nei 

confronti del pubblico a vario titolo e rilasciano garanzie, mediante la gestione di risorse pubbliche 

e fondi agevolati relativi alla programmazione europea, nazionale e regionale. Operano nel settore 

finanziario anche tramite l'assunzione di rischi sul proprio patrimonio. Talune finanziarie in via 

secondaria svolgono a1tresl attività di gestione di partecipazioni con assunzione di capitale di 

rischio di impresa a sostegno di aziende innovative. Per lo svolgimento dell'attività di concessione 

dei finanziamenti diverse società fl.llanziarie regioruili hanno conseguito l'iscrizione aH' Albo degli 

intermediari finanziari previsto dall'art. 106 e talune anche al 107 ruB. 
Esse provvedono in taluni casi all'attività di "gestione di fondi pubbliei" e di "concessione" ed 

"erogazione" di finanziamenti pubblici sotto qualsiasi fonna nei confronti del pubblico che vengono 

esercitate dalle finanziarie regionali per conto delle regioni di riferimento. In tale veste esse operano 

in regime di "in house providing" strumentale. 

Quindi, in concreto, le finanziarie regionali operano, in diverse realtà regionali, come organismi 

strumentali nell'attività di gestione dei fondi pubblici e di eonce..sione ed erogazione di A. 
finanziamenti agevolali, nel contempo svolgono attività di intcrmedumone fmanzlana ove ..f..!:.' 

. /.\-.:'\.,,;~ . 

iscritte all'Albo di cui all'art. 106 e 107 ruB. ,< ,{ 
\:a..~;, . 
"~~:..::'. 
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a) Nello svolgimento della prima attività sono, di regola, organizzate secondo lo schema dell' "in 


house providing" ricorrendo il requisito del "controllo analogo" il quale determina rapporto di 


suoordinazione organica con l'amministrazione costituente. 


b) Nello svolgimento dell'attività finanziaria le società finanziarie regionali rientranti nel novere 


degli intermediari finanziari di cui al 11JB sono funzionalmente sottoposte alla vigilanza della 


Banca d'Italia, 


L'assetto sopra sintetizzato delle finanziarie regionali evidenzia la loro specificità confermata, 


peraltro, dagli interventi legislativi in materia di società pubbliche succedutesi negli ultimi anni i 


qnali le hanno, non infrequentemente, espressamente escluse dall'ambito applicativo soggettivo in 


ragione del fatto che in esse convivono due realtà funzionalì, organismo in house ed intermediario 


finanziario. 


Appare, quindi, evidente l'esigenza di uo chiarimento espresso Del cootesto dello schema di 

T.V. sulle partedpate in ordine alla sua applicabilità alle finanziarie regionali. 

Prima soluzione normativa 

Eselusione ({enerale delle flnanziar/e. emeadqmet!to all'art. 1 del/II schema di decreto leglslalivo 

In tal contesto si è valutato l'inserimemo di un emendamento nello schema di T.U. che esclude 


espressamente dall'ambito applicativo del T.U, le finanziarie regionali a cagione delle estreme 


peculiarità delle stesse il cui oggetto sociale, gestione finanziaria per lo sviluppo territoriale, le 


allontana in termini evidenti dalle altre tipologie di società. 


In particolare, è stato suggerito ['inserimento dopo il comma 5 dell'art. 1 dello schema di T.U. sulle 


società partecipate del comma S-bis contenente un'espressa generale esclusione applicativa a favore 


delle società finanziarie. 


.: ·:·7~~'~\,
Emendamento proposto: dopo il comma 5 dell'art. 1 dello schema di T,U. è tllSeritl) il seguente " , 

comma: 

5-bìs. Le disposizioni del presente decrelo non si applicano alie socielà nelle quali /0 Siaio. le 

Regioni o le Province Aulonome di Trento e Bo/zano possiedono una parlecipazione di conlrollo dì 
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cui all'articolo 2, comma 1, lettera bj, O una partecipazione indirella di cui all'arrieolo 2, comma 


1, lettera g), che rispondono ad almeno uno dei seguenJi requisiti: 


aj sono iscritte all'albo degli intermediorifinaTlZiari di cui all'articolo 106 del decreto legislativo 


1" setlembre 1993, n, 385, 


bj esercitano a/mello una delle seguenti attività: erogazione di finanziamenti anche agevolali, 


gestione di fondi pubblici, acquisizione e gestione di portecipazioni sodetorie, 


u disposizioni del presente decreto non si applicano altresì alle società partecipate dalle società di 


cui al comma 5 bis, salvo le società partecipate aventi le fillalità di cui all'articolo 4, comma 2, 


Seconda soluzione normativa 

lndivìduazione di singole esclusioni legislative per le società fmanziarie regionali 

E' ipotìzzabile il ricorso al meccanismo dell'esclusione puntuale, 

Emendamento proposto 

All'articolo l sono aggiunti i seguenti commi: 

"6 bis. Salve le deliberazioni adottale al sensi del comma 6, gli anicoli 4, 5, Il commi l, 2, 3, 6, 

7, 9 letl. aj e 13, 16 comma 3 lettera aj, 17 comma 4 lettera aj e 26 del presente decreto non si 

applicano alle società che gestiscono fondi pubblici per conto delle Regioni o delle Province 

autonome di Trento e Bo{;;ano e alle società fmanziarle elencate nell'allegato l, nonché alle 

società da esse pal1Jtcipate sottoposte alla vigilanza della BanCil d'Italia ovvero della 

Commissione Nazionale per le Società e ia Borsa. 

6 ter. Le società che gesmcono fondi pubblici e le società finanziarie di CIIi al comma 6 bis 

passono acquisire, mantenere e gesltre le panecipazlonl effettuate nell'esercido di altivilà di 

investimento nel capilale di rischio di imprese operantI sul mercato, finalluate a consentirne lo 

sviluppo, senza finalità di stabile investimento. ". 

In ordine alle singole esclusioni: 

L'opportunità legislativa di prevedere puntuali esclusioni, quali quelle riportate nel testo del
• 

predetto emendamento allo schema di T.U" muove dalle peculiari attività svolte dalle finanziarie A 
regionali, dall'esistenu di un corpus nonnativo settoriale cui le medesime sono sottoposte, nonché /;70',." 
dall'esigenza di riconoscere il peculiare ruolo svolto dalle società che gestiscono fondi pubblici per,' 

conto delle Regioni O delle Province autonome, analogamente a quanto lo schema di T.U, prevede ',.,,:;~:~,;. 
pcr le società ehe gestiscono fondi europei per conto dello Stato. 
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In particolare, le Finanziarie Regionali che sono anche intennediari fmanziari, in quanto iscritte 

all'albo degli intennediari finanziari (art. 106) sono sottoposte a vigilanza, anche prudenziale, della 

Banca d'Italia (Circolare n. 288/15 di Banca d'Italia) volta a prevenire anche situazioni di crisi 

aziendale. La Circolare n. 288 al Titolo l, Capitolo l, Sezione II, detta una puntuale e specifica 

disciplina in merito alla Organizzazione Amministrativa e contabile e ai controlli interni. Ad oggi 

tutte le finanziarie hanno già detti assetti organizzativi. Le società finanziarie regionali che svolgono 

attività di finanziamenti agevolati e di gestione di fondi pubblici, sono sottoposte ad un regime di 

controllo sulle attività di gestione di fondi pubblici a presidio dei rischi legali e reputazionali che 

detta attività comporta. 

Con particolareriferirnento alla disciplina relativa agli organi amministrativi e di controllo delle 

sodetà a controllo pubblico (art. II dello schema di T.U.) merita precisare che gli intermediari 

finanziari soggiacciono. quanto ai propri esponenti aziendali, alla previsione dei requisiti di 

onorabilità e di professionalità previsti dal DM 161198. richiamati dalla Circolare n. 288/15. 

Altresll'organo amministrativo non può essere costituito da un amministratore unico, in quanto la 

normativa di vigilanza preveda espressamente che il Consiglio di Amministrazione (denominato 

organo di supervisione strategica) abbia wta composizione tale da garantire la dialettica. 

Evidentemente laddove vi siano società pubbliche nelle quali la Regione ha il 51%, ma il resto del 

capitale edetenuto da soci privati, vi è la necessità di garantire la rappresentatività tanto del socio di 

maggioranza che dei soci di minoranza. 

In ordine ai compensi degli organi (art. 11 comma 6 del T.U.) si evidenzia chc nel marzo 2011 la 

Banca d'Italia ba emanato le disposizioni in materia di politiche e prassi di remunerazione presso le 

banche e i gruppi bancari, recependo così le previsioni contenute nella direttiva 2010176/UE (cd. 

CRD 3) del 24 novembre 2010 e nelle relative linee guida di attuazione emanate dal CEBS sul 

finire dello stesso anno; i principi contenuti in tale normativa si estendono anche agli intermediari 

finanziari. Particolare attenzione è stata dedicata all'esistenza di sistemi di incentivazione corretti 

per tener conto di tutti i rischi, collegati con i risultati dì lungo lennine e coerenti con i livelli di 

liquidità e patrimonializzazione degli intermediari. 

In ordine alla disciplina statutaria delle deleghe gestionali, la previsione dell'art. Il comma 9, lett. 

a) che fa salva l'attribuzione di deleghe al presidente, ove preventivamente autorizzata 

dall'assemblea, è contraria a quanto statuito nella Circolare n. 288115 di Banca d'Italia, Titolo IlI, 

Capitolo l, Sezione Il, che prevede che: "II presidente dell'organo con fimzlone di supervlslone 

strategica promWJve la dialettica interna e l'effettivo funzionamento del sistema di governo k. 
societario; lo stesso non riveste un ruolo esecutivo né svolge, neppure di folta, funzioni gestionali."({ ~:'i" .. '. 
Infme il comma 13 dell'art. J I nel limitare la costituzione di comitati con funzioni consultive o d~~'~ •. 

~:,1.!.(\_(:; . 

proposta ai soli casi previsti dalla legge risulta incompatibile con quanto nonnalmente accade alle 
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• 

• finanziarie che investono in PMI. In tali casi infatti i fondi pubblici utilizzati per investimenti nel 

capitale di rischio di PMI e comunque tutti gli strumenti finanziari anche costituiti da risorse 

private, dispongono di comitati consultivi. 

Allegato 1 

FIRA 

· Sviluppo Basilicata 
· FincaJabra 
Sviluppo Campania 
Gruppo Friulia 
Lazio Innova 
Filse 
Finlombarda 
Finlombarda Gestione SGR 

: Finmolise 
i Finpiemonte 
Puglìa Sviluvpo 
SFIRS 

IRFIS-FinSicìlia 

i Fidi.Toscana 
GEPAFIN 

Finaosta 
Veneto Sviluppo 
Trentino Sviluppo 
Ligurcapìtal 
AoSla Factor 

: FVS SGR- Friulia Veneto Sviluvpo SGR 
I Sviluppumbria 
! Sviluppo Imprese Centro Italia· SICI SGR 

Roma, 14 aprile 2016 

'. 
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Prime osservazioni sullo scbema dì decreto legislativo recante Testo Unico in materia di : 

Società a Partecipazione Pubblica e relativi emendamenti. I 

1. Premessa 

Il decreto è attuativo dell'articolo 18 della legge delega n. 12412015, c.d. legge Madia. A tal fine, 

prevede i seguenti, principali interventi: 

" precisazione dell'ambito di applicazione della disciplina, con particolare riferimento alle 

ipotesi di costituzione di società da parte di amministrazioni pubbliche e ali'acquisto e 

gestione di partecipazioni in altre società a totale o parziale partecipazione pubblica diretta o 

indiretta; 

./ indicazione dei tipi di società in cui è ammessa la partecipazione pubblica; 

./ previsione di condizioni e limiti per la costituzione, acquisizione o mantenimento delle 

partecipazioni pubbliche; 

" introduzione di stringenti obblighi di dismissione nei casi in cui le partecipazioni societarie 

gìà detenute non siano inquadrabilì nelle categorie previste dallo stesso decreto; 

./ riordino e razionalizzazione dei principi fondamentali sull'organizzazione e gestione delle 

società a controllo pubblico; 

" raziooalizzazione della governance delle società a controllo pubbliC{), con particolare 

riferimento alle ipotesi di crisi aziendale; 

" introduzione dì specifici requisiti per i componenti degli organi amministrativi delle società; 

" coordinamento delle disposizioni vigenti in tema di rcsponsabìlità degli enti partecipanti e 

dei componenti deglì organi delle società partecipate; 

" introduzione dell'Organo di vigìlanza sulle società li partecipazione pubblica; 

" coordinamento della disciplina nazionale in materia di in house providing con quella 

europea e, in particolare, con le nuove disposizioni dettate dalla direttiva 20 l 4124/UE del 

Parlamento europeo e del Consiglio, de126 febbraio 2014, sugli appalti pubblici; 

" riordino della dìsciplina in materia di quotazione delle società a controllo pubblico lO 

mercati regolamentati; 

Romo, 14.4,20l6 



,.t 	 razionalizzazione delle disposizioni vigenti in tema di reclutamento del personale e 

previsione di particowi meccanismi di valutazione periodica delle partecipazioni 

pubbliche; 

,.t 	 abrogazione dì una serie di disposizioni al fine di semplificare la disciplina della materia, 

L'ANCI esprime apprezzamento in merito alla tecniea legislativa adottata e all'elaborazione di un 

testo Unico sulle società partecipate che costituisca un quadro di regole chiare, razionali, omogenee 

e stabili di riferimento per le Amministrazioni Locali titolari di partecipazioni in società pubbliche, 

chiesto più volte negli anni dall' Associazione. 

Si osserva tuttavia come l'intero impianto nonnativo sia costruito molto su una visione dì sfavore 

nei confronti della proprietà pubblica delle società che erogano servizi pubblici locali di interesse 

economico generale e poco su meccanismi di incentivazione per le aggregazioni di quelle società 

pubbliche che invece rappresentano un'occasione dì crescita e competitività per il Paese. Su questo 

invitiamo il Parlamento ad un'ulteriore riflessione. 

Qui di seguito si riportano le prime osservazioni dell'Associazione: 

2. 	 Prinu! osservazioni 

Il decreto disciplina in maniera puntuale e specifica "la costituzione di società da parle di 

amministrazioni pubbliche. nonché il manlenimelllO e la gestione di partecipazioni da parle di lali 

amministrazioni, in società a 10Iaie o parziale partecipazione pubblica, dirella o indiretta ", dunque 

provvede alla creazione di una cornice organica di nonne per la razionalizzazione e la riduzione 

delle società partecipate anche dagli enti locali. 

E' altresl specificato che alle società quotate (come definite nell'articolo 2) e alle loro partecipate si 

applicano solo alcune disposizioni, inerenti alla condotta dell'azionista pubblico piurtosto che 

all' organizzazione o all'attività della società partecipata. Nel novero delle amministrazioni 

pubbliche vengono inseriti anche i consorzi o le associazioni per qualsiasi fine istituiti, nonché gli 

enti pubblici economici e le Autorità Portoali. 

Va osservato che la disposizione che esclude dal campo di applicazione del T,U. le società 

partecipate dalle quotate, salvo che le stesse siano anche controllate o partecipate da 

amministrazioni pubbliche (articolo 1, comma 5 in combinato disposto con artioolo 2, comma 1, 

letto on. suscita perplessità. Non appare infatti condivisibile la motivazione sottesa alla 
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ricomprensione tra i soggetti destinatari del T.U., delle società partecipate da quotate che siano 

anche a loro volta partecipate da p.a. 

In generale, non si comprende la ratio dell'estensione dei vincoli gestionali a tutte le imprese a 

controllo pubblico, inclu.qe le società titolari di un contratto a segUito di gara ad evidenza pubblica, 

(sia essa tradizionale o C.d. a doppio oggetto, ovvero finalizzata alla costituzione di una società a 

partecipazione mista). 

Si ritiene più giusto che le modalità di acquisizione di un contratto debbano essere poste tra i 

principali criteri di differenziazione di disciplina. Una società totalmente pubblica che ha già 

"affrontato" il mercato nella sua massima espressione -la gara - deve essere messa in condizione di 

poter operare senza anacronistici vincoli gestionali, al pari dei suoi concorrenti privati ed al pari di 

una società quotata, ehe gode di una disciplina speciale proprio in considerazione della sua natura di 

soggetto sottoposto interamente al mercato che diventa, quindi, una sorta di diaframma 

dall'applic.azione di regole pubblicisti che. 

Uno dagli elementi fondamentali del decreto è l'individuazione dei tipi di società in cui è ammessa 

la partecipazione pubblica: società per azioni e società a responsabilità limitata. 

Dal combinato disposto con il testo unico in materia di servizi pubblici locali di interesse 

economico generale, si deduce che non sia più possibile, per la gestione di servizi a rete, la 

costituzione di aziende speciali, società consortili per azioni e a respol1!labilità limitata. Aziende 

speciali e gestione in economia sono ipotesi residuali per la gestione dei servizi non a rete. 

Andrebbe chiarito che rimane possibile per le società pubbliche costituirsi in consorzi, ciò 

aiuterebbe processi di aggregazione industriali. 

Si esprimono inoltre perplessità in merito alla farraginosità e complessità della procedura 

amministrativa con cuì è possibile ricorrere allo strumento societano: il decreto dispone infatti che, 

per la costituzione di una società a partecipazione pubblica ovvero l'acquisto di partecipazioni, la ? 
proposta di deliberazione motivi (art. 5) in merito alla "possibilità di destinazione alternativa delle /.' :c .' 

;" :~::",~ . , 

risorse pubbliche impegnate". A ciò si aggiunge il preventivo invio della stessa proposta di~ lt1;Y! 

deliberazione per la costituzione e il mantenimento di una partecipazione in una società, alla ~/ 

competente sezione regionale delia Corte dci Cònti. che dovrà esprimersi. sempre in 30 gg. 


dall'invio e può fonnulare rilievi. Successivamente, lo schema di decreto dovrà essere inviato 


all'Antitrust, che esercita i poteri previsti dalla legge. 


Si osserva che tale procedura, oltre a reintrodurre un controllo preventivo di legittimità sugli atti da 


parte di organo esterno, non risuìta coerente con gli obiettivi di semplificazione del decreto stesso. 
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Va rilevato altresl che l'interpretazione letterale dell'articolo 4 comma 4 del testo normativo 

consente alle società a controllo pubblico titolari di affidamenti dirclti di contratti pubblici di 

avere come oggetto sociale esclusivo tutte le attività consentite di cui al medesimo articolo 

(produzione di servizio di interesse generale; progettazione e rea1izzazione di un'opera 

pubbUCI!; antonroduzione di bCIle e servizi strumentali. servizi di committenza in base al code 

dei contratti). 

Rispetto ai piani di razionalizzazione, entro sei mesi dall'entrata in vigore del decreto è prevista una 

revisione straordinaria, seguita da piani annuali di razionalizzazione, a1ienazionì e dismissioni. 

Anche rispetto a tali piani è disposto l'invio di una re!!lZÌone di attu!lZÌone alla sezione regionale 

della Corte dei Conti, entro il3l dicembre dell'anno successivo all'adozione. 

Rispetto poi alla prevista razionalizzazione obbligatoria per alcune fattispecie di società (fra cui 

società non rientranti fra attività consentite previste dal decreto, prive di dipendenti, diverse da 

quelle sui SlEG aventi risultato negativo 4/5 esercizi, aggregazione con società consentite, eee.), sì 

segnala la difficoltà operativa rispetto al criterio del fatturato medio dell'ultimo mennio inferiore 

al mOione di euro (art. 20 c. 2 let. d). Sì propone una deroga per quelle società che - presenti in 

territori svantaggiati quali quelli dei piccoli Comuni e senza competitor, abbiano comunque bilanci 

in attivo. 

Si rilevano criticità in merito alle disposizionì in materia dì governance, di cui all'articolo Il, che 

demandano ad un DPCM la definìzione del llwnero di componenti dei CdA, senza prevedere un 

opportuno parere in Conferenza Unificata che invece è necessario. 

La disposizione che disciplina l'obbligo di adeguamento degli statuti societari al 3111212016 

(articolo 27, comma 1) anche per società miste, tante l'impossibilità di modifi(sre 

unilateralmente alcune delle condizioni eontrattuali già sottoscritte dal socio privato, che ha 

evidentemente vinto una gara ad evidenza pubblica. Bisognerebbe quantomeno salvaguardare i 

patti già vigenti tra le parti che disciplinano le medesime materie. 

Su.! personale delle società partecipate, l'art. 19 riepiloga sostarlZiahnente le disposizioni cbe si 

sono susseguite nel tempo e che hanno via via portato la disciplina del personale delle società a 

. controllo pubblico ad essere assimilata, almeno nei suoi principi fondamentali, a quella del 

personale delle pubbliche amministrazionì. 

I punti qualificanti sono rappresentati da: 

procedure dì reclutamento trasparenti, pubbliche ed impa17iali; 

contenìmento della spesa, con particolare riferimento alle Iìmitazionì della capacità 
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assunzionali e dei costi contrattuali; 

obblighi di pubblicazione delle relative informazioni, ivi comprese quelle sulle retribuzioni. 

Rjspetto a tali profili, occorre garantire il pieno coordinamento con le previsioni contenute nell'art. 

18, comma 2-bis, del D.L. 11212008, che individuano un regime specifico per le attività laboUT 

intensive (nello specifico quelle legate alla gestione dei servizi socio-assistenziali ed educativi, 

scolastici e per l'infanzia, culturali e alla persona). 

Si prevede a1tresi che per i dipendenti interessati dalla ra7ionaJizzazione che hanno lavorato in 

passato nell'ente titolare della partecipazione, e sono poi stati "estemalizzati" passando alla società, 

si apra una corsia preferenziale, perché l'amministrazione che controlla la società dovrà riassorbirli 

nei propri organici <<prima di poter effettuare nuove assunzioni». Deve essere chiaro che tali 

eventuali processi di reintemalizzazione devono essere resi compatibili con programmazione del 

fabbisogno di personale di ciascuna arnmirustrazione. Inoltre si rende necessaria una soluzione di 

carattere normativa per consentire modalità non onerose per il personale interessato dai processi di 

reinternalizzazione in merito alla ricongiunzione delle posizioni previdenziali. 

In merito alla ricognizione dci personale in servizio presso le società partecipate, anche al fine di 

individuare le eccedenze di personale conseguenti al processo di revisione straordinaria delle 

partecipazioni, si sottolincano alcune criticità ed esigenze di garantire: 

una ricollocazione per il personale privatistico eventualmente eccedentario non deve tradursi 

in un ostacolo alla efficace erogazione dei servizi da parte delle società caratterizzate da 

livelli ottimali di efficienza; 

l'operatività e la tempestività dei processi di ricollocazione, pena il rischio di determinare un 

maggio ricorso a forme di lavoro flessibile; 

meccanismi univoci in merito agli inquadramenti contrattuali nel caso di ricollocazione 

presso aziende che applicano un CCNL diverso da quello di provenienza, anche al fine di 

prevenire contenziosi; 

l'inserimento nei processi di ricollocazione anche del personale dipendente da 

speciali, enti ed istituzioru dipendenti dalle amministrazioni comunali. 

5 



Proposte emendalive 

Arlicolo 1 (Oggetto) 

AI comma 6 è aggiunto in fine il seguente periodo: 

"II &creto è adoltato previa intesa in Conferenza unificata. ai sensi dell 'articolo 8, comma 6 della 

legge 131/2003, quando si tratti di società partecipate da emi territoriali" 

Motivazione 

L'emendamen/o prevede che le esclusioni di cui al comma 6, vengano condivise in Conferenza 

Unificata. tramite In/esa, potendo riguardare anche società parlecipale dagli Enti ler7ltoriali. 
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Articolo 2 (Definizioni) 

Al comma I lettera h). dopo le parole "servizi". inserire le seguenti parole: "compresa la 

realizzazione e la gestione delle reti e degli impiantlfunzlonali ai ser'llizi medesimi" . 

Motivazione 

La modifica si rende necessaria in quanto. con rijèrimento alla definizione di servizi di interesse 

generale indicata nel prowedimenlo si osserva che nell'alveo degli stessi rientra anche la 

realizzazione e la gestione dì reti ed impiantifunzionali alla loro prestazione alla collettività 
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Articolo 2 (Dclin~ìoni) 

AI comma 1 lettera o), eliminare le parole: "alla data del 31 dicembre 2015", 

In allernativ!! 

AI comma 1 lettera o), sostituire il termine 2015 con "2018", 

Motivazione 

L'emendamento ha la finalità di evitare una discriminazione nella definizione di società quotale, 

alcune delle quali sarebbero escluse un/came;!!e in base alla data di emissione degli strumenti 

finanziari, diversi dalle azioni, quotati in mercati regolamentati. 
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Articolo 3 (Tipi di società in cui Il ammessa la partecipazione pubblica) 

Alla fme del comma I sono aggiunte le seguenti parole: "anche consortili", 

Motivazione 

L'emendamento è volio ad ampliare la partecipazione anche alle società consortili di capitali di cui 
ali 'articolo 2615-ter del codice cM/e. 
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Articolo 4 (Finalità perseguibili mediante l'acquisizione e la gestione di partecipazioni 
pubbliche) 

Al comma 2, alla lettera d) dopo le parole: "gli enti pubblici partecipanti" sono aggillilte le seguenti: 
"ovvero per lo svolgimento esternalizzato di funzioni amministrative di loro competenza" 

Motivazione 

L'emendamento è necessario al fine di chiarire espressamente lo possibilità che una società possa 
svolgere contemporaneamente una o più atlività previste dali 'articolo 4, 11 chiarimento si rende 
necessario soprattutto per evidenziare espressamente, fugando ogni eventuale dubbio, la possibìlità 
di costituire o mantenere anche soggetti che svolgano anche funzioni amministrative esternalizzate, 

, " 
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Articolo 4 (Finalità persegnibili mediante l'acquisizione e la gestione di partecipazioni 

pubblicbe) 

Al comma 4, comma 4, la parola "esclusivo" è soppressa, 

Motivazione 

L'emendamento è necessario al fine di chiarire espressamente la possibilità che una società possa 
svolgere contemporaneamente una o più altività previste dall'articolo 4, 
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Articolo 5 (Oneri di motivazione analitica e obblighi di dismissione) 

Al primo periodo del comma I, dopo le parole "previsioni legislative" sono inserite le 

seguenti ", anche regionali", 

Al comma l, al primo periodo, le parole da "e in considerazione della possibilità" fino a fine 

periodo sono abrogate" 

Al secondo periodo del comma 2, dopo le parole "consultazione pubblica" inserire le 
seguenti parole: le cui modalità sono stabilite con dpcm, previo parere della Conferenza 
Unificata, da emanarsi entro 90 giorni dall'entrata in vigore de! presente decreto", 

Il comma 3 è abrogato, In alternativa: "3. L'allo deliberativo dall'Amministrazione pubblica 

con cui si costituisce lo società ovvero si acquisisce lo partecipazione diretta o indirella, è 
ilTViato successivamente alla sua approvazione, alla competente sezione regionale di 

controllo della Corte dei Conti, ai sensi dell'articolo 7, comma 8 della legge 131/2003 
S.m. i., che - entro 30 giorni dal ricevimento - può esprimere eventuali rilievi non vincolanti 
in ordine all'aderenza dell'alfo rispetto all'articolo 4 del presente decrelo. L'enle 
Territoriale può accogliere gli eventuali rilievi, riapprovando l'atto di cui sopra, OVVero 
motivarne jf non accoglimento, .. 

Il comma 5 è abrogato. 

Motivazione 

L'emendamento è necessario al fine di semplificare lo procedura relativa alla costituzione e 
acquisizione di partecipazioni societarie, 



Articolo 6 (principi fondllmentali sull'organizzazione e sulla gestione dellè società a controllo 
pubblico) 

Al comma 4, le parole "sul governo societario" sono sostituite dalle seguenti: "sulla gestione di cui 
all'art, 2429 del codice civile". 

Motivazione 

L'emendamento è necessario al fine di riportare all'interno della relazione sulla gestione le 
indicazioni o le giustificazioni richieste in ordine ail'utilizzo o meno degli strumenti di governanc!! 
previsti, ikl evidenziarsi in apposita sezione. 

, 
',O 
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Articolo lO (Alienazione di partecipazioni sociali) 

Alla fine del comma l sono inserite le seguenti parole: ", tranne nei casi di allul12ione di piani di 
razionalizzazione o riassello anche ai sensi dell 'articolo i commi 611 e 612 della legge 190/2014, 
già deliberati". 

AI eommll2 al secondo periodo dopo le parole: "casi eccezionali" sono inserile le seguenti parole: 
"owero nel caso di diritto di prelazione del socio prevista nello staluto eia nell'atto costitutivo ". 

Motivazione 

L'emendamento è finalizzato a prorogare l'efficacia delle scelte di alienazione compiute attraverso 
i piani di razionalizzazione di cui alla legge di stabilità 2015. 

inoltre sì ritiene utile specificare che in caso di diritto di prelazione del socio a condizioni 
convenienti che alfestino la congruità del prezzo di vendita, l'ente possa negoziare in maniera 
diretta. 

14 



Articolo 11 (Organi amministrativi e di controllo delle società a controllo pubblico) 

AI comma 3 dopo le parole "e la pubblica amministrazione" sono inserite le seguenti: 
"d'intesa in Conferenza unificata"; 

Dopo il comma 4, è inserito il seguente comma: "4 bis, Nel caso in cui il decreto di cui al 

comma 3 non sia emanato nei termini previsti, resta salva la facoltà di scelta 
del! 'Assemblea fra Amministratore unico e CdA che restano in carico fino al primo rinnovo 
successivo l'emanazione del succitato decreto ", 

AI comma 6, il quarto periodo è abrogato, 

Al comma 7 le parole da "all'articolo 4 comma 4" fino a "modificazioni, e ", sono 
soppresse, 

Motivazione 

L'emendamento ha la finalità di condividere con un 'Intesa in Conferenza Unificata il DPCM che 
stabilirà: l, l criteri per lo nomina di un CDA da tre a cinque membri; 2, Le fasce dei compensi per 
gli amministratori delle società, 
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Articolo 16 (Società a controllo pubblico titolari di affidamenti diretti di contratti pubblici) 

Al comma 3, alla lettera c) dopo le parole "codice civile" sono aggiunte le seguenti parole: "e ad 
essi non si applica la disposizione dell'art. 9 comma 6" 

Al C<lmma 4, le parole da "e che la produzione ulteriore" fino a fine comma, sono soppresse. 

Motivazione 

L'emendamento è necessario al fine di chiarire che gli strumenti finalizzati al rajJòrzamento del 
controllo analogo, anche in deroga alla disciplina comune, quali ì patti porasociali sono cogenti 
per la società. 
Inoltre è necessario eliminare alcuni elementi per la giustificazione di fatturato superiore ali '80% 
legati a condizioni stringenti che non rendono possibile la dec/inazione operativa di tale prevista 
possibilità. 

. ". , 

.' 

'~f,f' 
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Articolo 20 (RazionaJizzazione periodica delle partecipazioni pubblìcbe) 

Al comma 1, la parola "annualmente" è sostituita dalle seguenti: "ogni due anni" 

Al conuna 2, let. d), dopo la parola "società", sono inserite le seguenti: "avente ad oggetto 

sociale esclusivo l'auloproduzione di beni o servizi strumentali all'ente o agli enti pubblici 
partecipanti" 

AI comma 2, let. d), le parole "un milione di euro" sono sostituite con le seguenti: 
Ilcinquecentomila" 

AI comma 2, a flne comma, sono seguenti parole: "Il parametro di cui alla lettera d) non è 
applicato alle società partecipate da Comuni ì cui terrilori risultino sì/uati In aree 

territoriali interne nonché da Comuni classificati montani o parzialmente montani di cui 
all'elenco dei comuni italiani predisposto tiall'/slituto nazionale di statistica (lSTA1) " 

AI comma 3 sostituire la parola "anno" con "biennio" 

Il comma 1 è abrogato 

Al comma 8 da "e dall'articolo 1," fmo a fme comma sono soppresse, In alternativa Al 
comma 8, dopo le parole da "dalla legge 15 luglio 2011, n, l Jl eH sono inserite le seguenti: 
"restano validi i plani attuati a seguito delle previsioni", 

Motivazione 

L'emendamento è necessario alfine di evi/are la revisione annuale dell'osseI/o delle partecipazioni 
che si interseca COn quella straordinaria prevista nel provvedimento, In tal senso l'invio 
dell'analisi periodica sulle società e dell'eventuale piano dì razlonalìzzazione, alla struttura di 
moni/oraggio (individuata dal MEF) ed alla sezione regionale della Corte dei conti, senza ulteriori 
specifiche rispetto ad eventuali interventi della Corte stessa andrebbe prevista con cadenza 
biennale, 
E' inoltre opportuno ridurre il montante di fatturato discriminante ai fini della dismissione, 
Risulta poi essenziale rendere coerente il richiamo al fatturato indicato per la dismissione, di cui al 
comma 2 lettera d), con il riferimento contenuto nella delega alle sole società strumentali (art. ]8, 
c. ] let m) punto]) della legge] 24/2015), Il suddetto parametro di cui leI/era d) non risponde, tra 

l'altro, alle esigenze di quei Comuni situati in aree territoriali interne ovvero montane e collinari, ~~ 

che risultano in assenza di un mercato concorrenziale. i;.;t'/;;. ~ ... 
E' necessario inoltre fare salvi i piani già avviatì ai sensi della legge di stabilità 1015 ed eliminare:" , ,,,:., 
la sanzione nei confronti di amministrazioni pulJbliche ~:":;;;" 

~: 
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Articolo 21 (Norme finanziarie sulle società partecipate dalle amministrazioni locali} 

l Commi l e 2 sono abrogati, 

Motiva:r.ioni 

Si ripropone la norma sull'accantonamento delle perdite nel bilancio dell'ente locale socio ai fini 

del ripiano. 

Tale misura alla luce delle stringenti disposizioni del decreto sulle società e di quello sui servizi 
pubblici locali di imeresse generale non ha più adesso nessuna giustificazione, pertallto va 

cUmina/a. 
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Articolo 25 (Revisione straordinaria delle partecipazioni) 

Al comma 2, a fme comma, le parole: "fenni restando i termìnì ivi previsti" sono sostituite daUe 
seguenti: "pertanto le amministrazioni aggiornano i termini precedenti. " 

Il comma 3 è abrogato. 

Motivazione 

L'emendamento il elfotfllato in coerenza con la richiesta di salvaguardia dei piani di 
razionalizzazione attuati ai sensi della legge di stabilità 2015 che possono essere aggiornati con 
una revisione dei termini qualora l'ente ravvisi la necessità di adeguamento degli stessi alle nuove 
disposizioni. 

E' altresì necessario, a tutela dell 'azione amministrativa, eliminare l'invio alla Corte dei Conti ed 
alla struttura di monltoraggio individuata dal Me! se non si chiariscono i rilevi che tali soggetti 
possono muovere, con quale tempistica e con quali crileri. 
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Articolo 26 (Disposizioni transitorie in materia di personale) 

AI comma l le parole "sei mesi" sono sostituite dalle seguenti: "dodici mesi". 

l commi 3 e 4 sono abrogati. 

In alternativa. sostituire il comma 3 con il seguente: 

"Fino al 31 dicembre 2018, le società a controllo pubblico che hanno conseguito un risultato 
negativo di esercizio nell 'ultimo triennio. non possono procedere a nuove assunzioni a tempo 
indeterminato se non attingendo con le modalità definite dal decreto di cui al comma 1 ali 'elenco 
di cui al comma 2" 

Motivazione 

Si propone un tempo più congruo per la ricognizione del personale in eccesso, da parte del/e 
società, 

Inoltre si ro-.-visa la necessità di un miglior coordinamento Ira gli eventuali esuberi che dovessero 
emergere dai processi di riordino e le capacità assunzionali delle società partecipate, fermo 
restando la natura privar/stlca del rapporto di lavoro dei dipendenti da ricollocare per i quali 
potranno essere attivati anche gli ulteriori strumenti previsti dalla normativa nazionale e regionale 
nei casi di rlcollocazioni a seguito di crisi aziendali. La disposizione infalli limita fortemente la 
capacità organizzativa delle aziende fino al 2018, anche per particolari situazioni legali a servizi 
stagionali ed alla conseguente necessità di persona/e, 
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Art. 29 (Abrogazioni) 

Al comma l lettera o) le parole da "limitatamente", fino a "periodo" sono soppresse. 

Motivazione 

L'emendamento ha lafinalità di rendere coerente e omogenea la nuova disciplina dei compensi 

degli amministratori di società pubbliche. 
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UPI 

OSSERVAZIONI ED EMENDAMENTI 


SCHEMA DI DECRETO LEGISLATIVO RECANTE TESTO UNICO IN 

MATERIA DI SOCIETA' A PARTECIPAZIONE PUBBLICA 


Conferenza unificata 

Roma, 14 aprile 2016 



OSSERVAZIONI 


Premessa 

Il riordino della disciplina delle partecipazioni pubbliche, in attuazione della delega 
conferita al Governo dall'articolo 18 della legge 124/15, sì pone nell'ambito del più 
complessivo disegno di riforma della PA e di attuazione delle disposizioni in materia di 
revisione della spesa pubblica (spending review). 

Di fronte agli esiti deludenti dei processi di razionalizzazione delle società pubbliche 
previsti dalla legge di stabilità 201 S, come è stato evidenziato dalla Corte dei Conti nella 
relazione presentata al Parlamento nel scorso mese di luglio, si è scelto di intervenire 
attraverso un Testo Unico di disciplina complessiva della materia nell'ambito dei decreti 
attuativi della riforma della pubblica amministrazione. 

L'obiettivo condiviso è quello di contenere la pervasiva presenza delle società pubbliche in 
settori lontani dall'interesse pubblico, anche al fine di garantire la tutela e la promozione 
della concorrenza, attraverso la riduzione del numero delle società pubbliche e delle 
partecipazioni detenute in aziende attive in settori che poco o nulla hanno a che fare con 
l'interesse pubblico su cui si accumulano sprechi, inefficienze ed elusioni dai vincoli di 
finanza pubblica, con la possibilità di conseguire dei rispanni di spesa. 

I contenuti 

L'UPI esprime apprezzamento in merito alla tecnica legislativa adottata e all' elaborazione 
di un Testo Unico sulle società partecipate che costituisce un quadro di regole chiare, 
razionali, omogenee e stabili di riferimento per gli enti locali titolari di partecipazioni in 
società pubbliche, nei seguenti campi: 

• 	 precisazione dell'ambito di applicazione della disciplina, con particolare riferimento 
alle ipotesi di costituzione di società da parte di amministrazioni pubbliche e 
all'acquisto e gestione di partecipazioni in altre società a totale o parziale 
partecipazione pubblica diretta o indiretta; 

• 	 indicazione dei tipi di società in cui è ammessa la partecipazione pubblica; 

• 	 previsione di condizioni e limiti per la costituzione, acquisizione o mantenimento 
delle partecipazioni pubbliche; 

• 	 introduzione di stringenti obblighi di dismissione nei casi in cui le partecipazioni 
societarie già detenute non siano inquadrabili nelle categorie previste dallo stesso 
decreto; 

• 	 riordino e razionalizzazione dei principi fondamentali sull'organizzazione e gestione 
delle società a controllo pubblico; 

• 	 razionalizzazione della govemance delle società a controllo pubblico, con particolare 
riferimento alle ipotesi di crisi aziendale; 

• 	 introduzione di specifici requisiti per i componenti degli organi amministrativi deJf,-4 
SOClettl; 	 {)'if}·r~~. <'1 

, 	 l·,?>~~firh:i 
'-..~~ 
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• 	 coordinamento delle disposizioni vigenti in tema di responsabilità degli enti 

partecipanti e dei componenti degli organi delle società partecipate; 


• 	 introduzione dell'Organo di vigilanza sulle società a partecipazione pubblica; 

• 	 coordinamento della disciplina nazionale in materia di in house providing con quella 

europea e, in particolare, con le nuove disposizioni dettate dalla direttiva 20 I 4f24/UE 

del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014, sugli appalti pubblici; 


• 	 riordino della disciplina in materia di quotazione delle società a controllo pubblico in 

mercati regolamentati; 


• 	 razionalizzazione delle disposizioni vigenti in tema di reclutamento del personale e 

previsione di particolari meccanismi di valutazione periodica delle partecipazioni 

pubbliche; 


• 	 abrogazione di una serie di disposizioni al fme di semplificare la disciplina della 

materia. 


La distinzione necessaria con i servizi pubbliCi locali 

L'impegno per la riduzione del numero delle società pubbliche dovrebbe avvenire 
distinguendo nettamente tra gli enti strumentali o società cbe operano in settori lontani 
dall'interesse pubblico e le società che, invece, sono deputate aUa gestione dei servizi di 
rilevanza economica locale ed, in particolare dei servizi a rete. Per questi ultimi, infatti, 
occorre tenere conto della disciplina specifica prevista dall'articolo 19 della legge 124/15. 

Lo schema di Testo Unico sulle partecipate pubbliche non opera questa distinzione ed i due 
tipi di società a partecipazione pubblica sono a tutti gli effetti equiparati. n testo non è 
incompatibile con la possibilità di gestione in house dei servizi pubblici locali ma non 
riconosce la peculiarità di queste realtà industriali che dovrebbero avere un regime giuridico 
diverso rispetto agli enti strumentali. 

L'ambito di applicazione 

Le uniche società pubbliche escluse dall'obbligo di riordino previsto dal decreto sì 
applicano sono le società quotate in borsa, ovvero "le società a partecipazione pubblica che 
emettono azioni quotate in mercati regolamentati; le società che hanno emesso, al/a data 
del 31 dicembre 2015, strumenti finanziari, diversi dalle azioni, quotati in mercati 
regolamentati; le società partecipate dalle une o dalle altre, salvo che le stesse siano anche 
controllate o partecipate da amministrazioni pubbliche." 

La quotazione sui mercati finanziari presuppone infatti il raggìungimento di una scala 
finanziaria di efficienza che consente a questi soggetti di operare come privati, " 
affrancandosi dalla finanza pubblica per realizzare gli investimenti previsti. ,:<;5~ 

I;" "r,>:."i:",,,... 
Per evitare una discriminazione verso le società di proprietà pubblica rispetto a quel1e(:~'~Ql,i 
private, sarebbe auspicabile estendere l'esclusione anche alle sodetà pubbliche che, ~., 
ancbe senza quotarsi In bona, emettano strumenti finanziari in mercati regolamentatY'Ì 
oltre il termine del 31 dicembre 2015, assoggettandosi a regole di trasparenza eh ~ 
giudizi di rating a tutela degli investitori, poiché anche queste operano come privati, 
affrancandosi dalla filianza pubblica per raggiungere i loro scopi. 
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Occorre inoltre chiarire che anche le società consortili e le società patrimonialì detentrici di 
reti e infrastrutture per l'esercizio di servizi pubblici locali rientrano tra le società per cui è 
ammessa la partecipazione pubblica. 

Devono essere escluse, infine, dall'ambito di applieazlone del decreto le società di 
capitali partecipate amministrazioni pubbliche che operano in regime eoncorrenziale 
in settori importanti per lo sviluppo economico (come ad esempio quello fieristico) e 
che producano utili. 

La collaborazione necessaria perl'atlutlZÌone delle norme 

Anche sc il complesso degli obblighi previsti non presenta un onere insorrnontabile per le 
società di gestione dei servizi pubblici locali, per quanto riguarda la disciplina degli 
incarichi, degli emolumenti, dei controllì e della trasparenza, è evidente che la 
sovrapposizione tra la nonnativa in materia di società partecipate e quella in materia di 
servizi pubblici locali porrà i soggetti industriali che gestiscono questi servizi un aggravio di 
oneri che derivano dal riordino normativo, a cui si aggiunge il necessario adeguamento alla 
normativa su appalti e concessioni. 

Per questi motiv~ è auspicabile che il Governo predisponga in collaborazione con le 
associazioni degli enti locali tutti gli strumenti e le azioni di supporto necessari per 
accompagnare i Comuni, le Città metropolitane e le Province nell'azione di 
razionalizzazlone deDe loro società partecipate. 

Le norme sul personale 

Un problema particolare si porrà, infine, relativamente alle norme in materia di asslUlzione 
di personale che possono causare diversi problemi applicativi. In relazione alla gestione 
transitoria del personale in esubero è previsto il biacco di nuove assunzioni per le società a 
controllo pubblico fino al 31.12.2018 se non attingendo all'elenco di personale in esubero 
attraverso le procedure di mobilità in capo al Dipartimento Funzione Pubblica. 

Questa procedura rischia di ostacolare l'autonomia gestionale ai soggetti industriali che 
gestiscono servizi a rete e che debbono assicurare nelle 24 ore la continuità nella fornitura di 
servizi a rilevanza economica. Appare più congruo, in questi casi, prevedere le normali 
procedure di assunzione di personale, almeno per il personale tecnico che presenti 
profili di infungibilltà che non possono essere soddisfatti con il ricorso alle procedure 
d i mobilità. 

La chiarezzo dei rinvii normot/vi 

Infine, dal punto di vista del rafting, in considerazione della natura del testo unico e per 
migliorare l'applicazione delle norme da parte delle pubbliche amministrazioni, sarebbe 
opportnno non rinviare ad altre disposizioni normative per deflnire le norme applicabili, 
fatti salvi i comprensibili e necessari rinvii al codice civile, indicando espressamente le 
disposizioni che il legislatore intende mantenere e non rinviando ad altri testi normativi 
come awiene negli articoli 11 e 20. 



EMENDAMENTI 

Articolo l 
(Oggetto) 

AI comma 5, aggiungere il seguente periodo: "Le disposizioni del presente decreto non si 
applicano alle società di capitali operanti in regime concorrenziale che abbiano 
conseguito utili negli ultimi 3 esercizi." 

AI comma 6 è aggiunto in fine il seguente periodo: "II decreto è adottato previa intesa in 
Conferenza unificata, ai sensi dell'articolo 8, comma ti della legge 131/2003, quando si 
tratti di società partecipate da enti territoriali." 

Motivazione 

Il decreto deve portare alla razionalizzazione delle società che non sono essenziali per il 
raggiungimento delle finalità istituzionali delle amministrazioni pubbliche e delle iniziative 
economiche che hanno dei costi non giustificati. Devono essere escluse, perciò, dall'ambito 
di applicazione del decreto le società di capitali partecipate amministrazioni pubbliche che 
operano in regime concorrenziale in settori impartanli per lo sviluppo economico dei 
territori e che producano utili (come è il caso delle società partecipate che operano nel 
settore fieristico). 

L'emendamento al comma 6 prevede l'intesa in Conferenza unificata per attivare la 
possibilità che con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri sia deliberata 
l'esclusione totale o parziale dell'applicazione delle disposizioni del presente decreto a 
società partecipate dagli enti territoriali. 

Artic%J 
(Definizioni) 

AI comma l, lettera hl, dopo le parole "servizi" inserire le seguenti parole "compresa la 
realizzazione e la gestione delle reti e degli impianti funzionali a I servizi medesimi". 

AI comma I, lettera o) dopo le parole "regolamentati" aggiungere le parole "o su sistemi 

Il primo emendamento si rende necessario per chiarire che rientrano nei servizi di interess~ 

multilaterali di negoziazione" 

Di conseguenza aggiungere 
all'articolo 18, comma 1, 
regolamentati". 

le 
e 

parole "o 
all'articolo 

su 
27, 

sistemi 
conuna 

mult
4, 

ilaterali 
dopo 

di 
le p

negoziazione" 
arole "mercati 

" ~, 

MOTIVAZIONE 
"; :~ ;.'~'!·:/i) 

\2.~~/?tJ 

generale anche la realizzazione delle reti e degli impianti funzionali a tali servizi. 
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L'emendamento alla lettera o) mira ad estendere l'esclusione dall'ambito di applicazione 
del decreto anche alle società pubbliche che, anche senza quotarsi in borsa, emettano 
strumenti azionari di finanziamento in mercati regolamentati oltre il termine del 3 l 
dicembre 2015, assoggettandosi a regole di trasparenza e a giudizi di rating a tutela degli 
investitori. 

Articolo 3 
(Tipi di società in cui è ammessa la partecipazione pubblica) 

Alla fme del comma l, sono aggiunte le seguenti parole: "anche consortili ". 

Motìvazione 

La norma limita la partecipazione della amministrazioni pubbliche alle sole s.p.a e s.r.l., 
non prevedendo alcuna altra passibilità. L'emendamento è volto quindi ad ampliare la 
partecipazione anche allaforma delle società consortili di capitali di cui all'articolo 2615­
ter del codice cMle. 

Articolo 4 
(Finalità perseguibili mediante l'acquisizione e la gestione di partecipazioni pubbliche) 

AI comma 2, lettera d, AI comma 2, alla lettera d) dopo le parole: "gli enti pubblici 
partecipanti" sono aggiunte le seguenti: "ovvero per lo svolgimento esternalizzato di 
funzioni amministrative di loro competenza .. 

Alla fine del comma 3, sono aggiunte le seguenti parole: "nonché costituire o detenere 
partecipazioni in società a totale partecipazione pubblica proprietarie di reti, Impianti 
e dotazioni patrimoniali strumentali all'esercizio di servizi come disciplinati dal testo 
unico sui servizi pubblici locali di interesse economico generale." 

AI comma 4, le parole "esclusivo le" sono sostituite con le seguenti: "una o più". 

Motivazione 

Il primo e il terzo emendamento sono necessari al fine di chiarire espressamente la 
possibilità che una società possa svolgere contemporaneamente una o più attività previste , ..~ 
dall'articolo 4. Il chiarimento si rende necessario soprattutto per evidenziare;,~':%t~ 
espressamente, fogando ogni eventuale dubbio, la pòssibilità di costituire o mantenere ~ 
anche soggetti che svolgano anche fonzioni amministrative estemalìzzate. .,{/­

Il secondo emendamento chiarisce che tra le società patrimonialì occorre ricomprendere 
anche quelle che detengono reti e infrastrutture per l'esercizio di servizi pubblici locali ai 
sensi del testo unico sui servizi pubblici locali di in/eresse economico generale. 
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Articolo 5 
(Oneri di motivazione analitica e obblighi di dismissione) 

Eliminare dalla rubrica dell'articolo 5 le parole "e obbligbl di dismlulone". 

AI comma l, primo periodo, le parole "e in considerazione della possibUitii della 
destinazione aiternatilla delle risorse pubbliche Impegnate, nonché di gestione diretta o 
esternaliuata del servizio aJJidato" sono abrogate. 

AI comma 2, secondo periodo, dopo le parole "consultazione pubblica" inserire le seguenti 
parole "le cui modalità sono stabilite con dpcm, previo parere della Conferenza 
Unificata, da emanarsi entro 90 giorni dall'entrata in vigore del presente decreto". 

Il comma 3, è sostituito dal seguente: "L'atto deliberativo approvato 
dall' Amministrazione con cui si costituisce la società ovvero si acquisisce la 
partecipazione diretta o indiretta, è inviato successivamente alla competente sezione 
regionale di controllo della Corte dei Conti ai sensi dell'articolo 7, comma 8 della legge 
13112003. " 

Il comma 5 è abrogato. 

Motivazione 

L'articolo è interamente dedicato alla costituzione di una società o all'acquisto di una 
partecipazione. Si propone quindi di eliminare dalla rubrica il riferimento agli obblighi di 
dismissione. 

L'articolo configura un aggravio del processo decisionale dell 'ente attraverso che 
introduce un controllo preventivo della Corte dei Conti sugli atti di costituzione di una 
società o di acquisto delle partecipazioni. Si propone di semplificare le procedure 
armonizzandole con l'attuale sistema di controlli collaborativi della Corte dei Conti e di 
stra/dare l'ultimo comma in quanto la sotto posizione degli atti alle sezioni competenti della 
Corte dei Conti assorbe altre possibilità di controllo che possono derivare dall'ulteriore 
invio della delibera all'Autorità garante della Concorrenza, che in ogni caso può attivare 
autonomamente i suoi poteri. 

Articolo 7 
(Costitazione di società a partecipazione pubblica) 

Al eollUrul l, sostituire la lettera e) con la seguente "deliberazione del consiglio, in caso di 
partecipazioni degli enti locali" 

MOTiVAZIONE /;'~"'•. 
·"~11

La dispOSizione non tiene conto dell'attuale ordinamento deglì enti locali che preve ~.~~ ~. 
esplicitamente /a possibilità anche per gli enti di area vasta di costituire o acquisìr''';' ..1tJ 
parrectpazlonl tn societù. 
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Articolo lO 

(Alienazione di partecipazioni sociali) 


Alla fine del comma l, sono inserite le seguenti parole: ", tranne nei casi di attuazione di 
piani di razionalizzazione o riassetto già deliberati, anche ai seosi dell'articolo l commi 
611 e 612 della legge 190/2014." 

Al comma 2, secondo periodo, dopo le parole: "casi eccezionali" sono inserite le seguenti 
parole: "ovvero Del caso di prelazione del socio, prevista nello statuto elo nell'atto 
costitutivo," , 

Motivazione 

L'emendamento è vollo a preservare le scelte di alienazione compiute attraverso i piani di 
razionalizzazione di cui alla legge di stabilità 2015, altrimenti messi in discussione. Inoltre 
si ritiene utile specificare che in caso di diritto di prelazione del socio a condizioni 
convenienti che altestino la congruità del prezzo di vendita l'ente possa negoziare in 
maniera diretta. 

Articolo 11 

(Organi amministrativi e di controllo delle società a controllo pubblico) 


Al comma 3, dopo le parole "e la pubblica amministrazione" sono inserite le seguenti: 
"d'intesa in Conferenza unificata"; 

Al comma 5, sostituire la parola "soci" con la parola "amministratori". 

Al comma 6, primo periodo, le parole "sentita la Conferenza unificata" sono sostituite dalle 
seguenti: "previa intesa In Conferenza unificata ". 

Motivazione 

La norma stabilisce il principio per cui l'organo amministrativo delle società a controllo 
pubblico è costitUÌ/O, di norma, da un amministra/ore unico e rimanda i criteri in base ai 
quali l'assemblea della società in controllo pubblico possa disporre la nomina di un c.d.a di 
J O 5 membri ad un successivo D.P. C.M da adottarsi enlrO 6 mesi dall'entrata in vigore del 
provvedimento. Si richiede per questi provvedimenti l'intesa in conferenza unificata. 
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Artieolo 15 

(Monitoraggio, indirizzo e coordinamento sulle società a partecipazione pubblica) 


Aggiungere alla fine il seguente comma: 

"6. Per le società partecipate dagli enti locali il Ministero deU'economia e della finanze 
svolge i compiti previsti dal presente artieolo previo aeeordo in Conferenza unificata." 

Motivazione 

L'impegno per la razionalizzazione delle società pubbliche oovrebbe avvenire distinguendo 
tra enti strumentali o società che operano in settori lontani dall 'interesse pubblico e società 
che, invece, sono deputate alla gestione dei servizi di rilevanza economica locale per i quali 
c'è una disciplina specifica prevista dall'articolo 19 della legge 124/15. 

E' auspicabile che il MEF predisponga in collaborazione con le associazioni degli enti 
locali tutti gli strumenti e le azioni di supporto necessari per accompagnare i Comuni, le 
Città metropolitane e le Province nell'azione di razionalizzazione delle loro società 
partecipate. 

Articolo 16 

(Società a controllo pubblico titolari di affidamenti diretti di contratti pubbllei) 


Dopo il comma 2, aggiungere il seguente comma "Non sussiste eontrollo analogo nelle 
società per le quali gli organi competenti abbiano già deliberato il supera mento del 
regime "in house" e la prosecuzione degli affidamenti fino aUa naturale scadenza, nel 
rispetto della disciplina vigente in materia di servizi pubblici locali." 

Motivazione 

Occorre evitare di far rientrare nelle società a controllo pubblico titoiJJri di affidamenti 
diretti le società per le quali le istituzioni pubbliche abbiano già avviato processi di 
riordino in base alla normativa vigente in materia di servizi pubblici locali superando gli 
affidamenti diretti e il regime in house. 

Articolo 19 
(Gestione del personale) 

Al comma 2. dopo le parole "imparzialità e" aggiungere ", per le società che gestiscono , ..~~~ 
servizi strumentali agli enti partecipanti,". ,>.',:iifffi-" 
AI comma 5, aggiungere il seguente periodo: "Nel caso di socl~tà controUat~ da più .;;:~' 
amministrazioni pubbliche gli obiettivi specifici, annuali e pluriennali, devono essere / li" 
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fissati in sede di assemblea dei soci, sulla base di un'articolata proposta dell'organo 
amministrativo della società, coerente con le disposizioni contenute nel primo periodo 
del presente comma." 

Motivazione 

Il primo emendamento mira a limitare il richiamo ai principi del testo unico del pubblico impiego 
alle sole società che gestiscono servizi strumentali per le amministrazioni evitando di estrendere 
tale normativa anche ai soggetti industriali che gestiscono servizi pubblici locali. 
Si evidenzia inoltre lo difficoltà applicativa delle disposizioni di quest 'articolo nel caso in cui lo 
società sia partecipata da più amministrazioni pubbliche. 

Articolo 20 

(Razionalizzazione periodica delle partecipazioni pubbliche) 


Il comma 2, lettera d) è cosi riformulato "partecipazioni in società che, nel triennio 
precedente, abbiano conseguito un valore della produzione non superiore ad un 
milione di euro, anche tenendo conto dei bilanci consolidati;" 

Il comma 7, è così sostituito: "La mancata adozione degli atti di cui ai commi da l a 4 
comporta la responsabilità per il danno eventualmente rilevato in sede di giudizio 
amministrativo contabile. Si applica l'articolo 25, commi 5, 6, 7, 8 e 9." 

Al comma 8, dopo le parole da "dalla legge 15 luglio 20 Il, n. III e" sono sostituite dalle 
seguenti: "restano validi i piani attuati a seguito delle previsioni." 

Motivazione 

Il valore di 1 milione di euro deve essere riferito al "valore di produzione" facendo 
richiamo 011 'articolo 2425 del codice civile e non al 'fatturato" che è un termine di natura 
tributaria che non si utilizza nelle società di capitali. Per le società che redigono il bilancio 
consolidato il risultato di esercizio deve riferirsi ad esso. 

E' necessario inoltrefare salvi i piani già avviati ai sensi della legge di stabilità 2015 ed 
eliminare sanzioni troppo pesanti nei confronti di amministrazioni pubbliche. 

AnlcololI 

(Norme finanziarie sulle società partecipate dalle amministrazioni locali) 


I Commi 1 e 2 sono abrogati. 

Motivazioni 
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Si ripropone la norma sull 'accantonamento delle perdite nel bilancio dell 'ente locale socio 
aifini del ripiano. 

Tale misura alla luce delle stringenti disposizioni del decreto sulle società e di quello sui 
servizi pubblici locali di interesse generale non truva nessuna giustifICazione, pertanto va 
eliminato. 

Articolo 25 
(Revisione straordinaria delle partecipazioni) 

Al comma 5, dopo le parole "la medesima è liquidata in denaro" aggiungere le parole", entro I 
dodici mesi successivi," 

Motivazione 

Il comma in esame contiene una disposizione basilare per le amministrazioni perché 
consente la liquidazione della loro partecipazione da parte delle società non più necessarie. 
In considerazione delle difJìcoltà spesso Incontrate dalle amministrazioni nella cessione 
delle proprie portecipazioni, le cui gare vanno per lo più deserte, occorre verificare che 
nan vi siano dubbi di interpretazione della nuova disposizione, e dare tempi certi alla 
liquidazione effettiva della partecipazione. 

Articolo 26 
(Disposizioni transitorie in materia di personale) 

Dopo il comma l sono aggiunti i seguenti commi: 

"l.bis Le regioni e gli enti locali possono stipulare apposite convenzioni tromite le 
quali costituire, preventivamente alla trasmissione di cui al comma 1, elencbi del 
personale eccedente delle rispettive società partecipate, la cui gestione è finalizzata a 
favorirne la ricollocazione neO'ambito del territorio regionale. Le convenzioni cosi 
stipulate sono trasmesse alla Presidenza del Consiglio. Dipartimento della Funzione 
Pubblica. 

l.ter Il personale in eccedenza inserito negli elenchi costituiti ai sensi del comma 1 bis, 
che entro sei mesi dalla scadenza del termine di cui al comma 1 non sia stato utilmente 
ricollocato, forma un apposito èlenco che la competente Regione trasmette alIa 
Presidenza del Consiglio • Dipartimento della Funzione Pubblica per la gestione 4~ 
secondo le modalità previste dal comma 2. ,::.':.,~,:" .. 

3. Fino al 31 dicembre 2018, le società a controllo pubblico non possono procedere a'~S;'~DS'/ 
nuove assunzioni a tempo indeterminato se non attingendo, secondo le rispettive Ife.··· 
modalità di gestione, agII elenchi di cui ai commi 1 bis e 2. ( LA. 

4. bis La disposizio .. e di cui al comma 4 no.. si applica alle società partecipate dalle 
regioni e dagli enti locali, le quali, ove debbano procedere all'assunzione di personale 
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con profilo infungibile al fine di garantire la continuità nella fornitura dei servizi, 
avviano le procedure di reclutamento ai sensi dell'art. 19 motivando le ragioni di 
urgenza ed indifTeribilità e dando conto dell'insussistenza di personale COn il profilo 
ricercato Dell'ambito degli eleDchi di cui ai commi Ibis c 2," 

AI conuna 4, alla fmc aggiungere il seguente periodo: "Previo accordo in ConfereDZJI 
unificata è possibile individuare i casi in cui le società partecipate dagU enti territoriali 
sono autorizzate ad assnmere in deroga a quanto previsto dal comma 3," 

Motivazione 

In relazione alla gestione transitoria del personale in esubero è previsto il blocco di nuove 
assunzioni per le società a controllo pubblico fino al 31.12.2018 se non attingendo 
all'elenco di personale in esubero attraverso le procedure di mobilità in capo al 
Dipartimento Funzione Pubblica. 

Questa procedura rischia di ostacolare l'autonomia gestionale ai soggetti industriali che 
gestiscono servizi a rete e che debbono assicurare nel/e 24 ore la continuità nella fornitura 
di servizi a ri/evanza economica. Appare più congruo, in questi casi, prevedere le normali 
procedure di assunzione di personale, almeno per il personale tecnico che presenti profili di 
infungibilità che non possono essere soddisfatti con il ricorso alle procedure di mobilità. 

Si osserva che l'utilizzo della procedura indicata deve essere orientata al miglior 
coordinamento tra gli eventuali esuberi che dovessero emergere dai processi di riordino e 
le capacità assunzionali delle società partecipate, fermo restando la natura privatistica del 
rapporto di lavoro dei dipendenti da ricollocare per i quali potranno essere attivati anche 
gli ulteriori strumenti previsti dalla normativa nazionale e regionale nei casi di 
ricollocazioni a seguito di crisi aziendali. 

Per agevolare lo gestione degli esuberi su base territoriale, si propone di far precedere 
l'inserimento del personale eccedente nell'elenco di cui al comma l, da accordi fra gli enti 
territoriali inieressati per la ricollocazione in ambito regionale, con le modalità disciplinate 
nei seguenti emendamenti. 
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Consiglio di Stato 
Segretariato Generale 

Risposla a nola del 
N. Div. 

OGGETTO: 
REGOLAMENTO: 

TESTO UNICO IN MATERIA DI 
SOCIETÀ A PARTECIPAZIONE 
PUBBLICA 

Allegali N. 

....._ ...~.._--­
MINISTERO nnLA FUNZIONE 
PUBBLICA UFFICIO LEGISl.ATIVO 

Gabinetto dell' Ono Ministro 

ROMA 

,.. , " .. ;" 

Roma, addì lt. . i 

D'ordine del Presidente. mi pregio di trasmettere il numero 

438/2016, emesso dalla SEZIONE NORMATIVA di 

questo ConsigliQ suU'affare a fianco indicato, 

Parere emesso in base all'art. 15 della L. 21 luglio 2000, n. 
205. 

Segrewio Oenerale 

t\M;:r~9.0~ 



Numero'lGf!"b edala0-.!_ 


•
REPUBBLICA ITALIANA 

Consiglio di Stato 

Adunanza della Commissìone specìale del 16 marzo 2016 

NUMERO AFFARE 00438/2016 

OGGETTO: 

Dipartimento per la semplificazione e la pubblica amministrazione 

Schema di decreto legislativo recante Testo unico in materia di società 

a partecipazione pubblica, in attuazione dell'articolo 2 della legge 7 

agosto 2015, n. 124, recante "Deleghe al Governo iII ma/m'a dì 

rior;galliiKa~one de/k ammillislra~onipubbliche"; 

LA COMMISSIONE SPECIALE 

Vista la relazione n, 117/16/UL/P del 25 febbraio 2016, con la quale 

il Ministro per la semplificazione e la pubblica amministrazione ha 

chiesto il parere del Consiglio di Stato suU'affare consultivo in 

oggetto; 

Visto il decreto n. 30 dello marzo 2016, con cui il Presidente del 

Consiglio di Stato ha istituito una Commissione speciale per l'esame 

dello schema e l'espressione del parere; 

Visti: 
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il contributo scritto fatto pervenire da Confindustria in data 4 marzo 

2016; 

il contributo fatto pervenire da CGIL CISL e UIL in data 16 marzo 

2016; 

il contributo fatto pervenire da UNITALIA in data 8 marzo 2016; 

il contributo fatto pervenire da ASSONIME; 

tenuto conto dell'audizione dei rappresentanti delle Amministrazioni 

proponenti, nelle persone del Capo dell'Ufficio legislativo del Ministro 

per la semplificazione e la pubblica amministrazione e dei 

rappresentanti del Ministero dell'economia e delle finam.e avvenuta, ai 

sensi dell'art. 21 del r.d. 26 giugno 1924, n. 1054, in data 15 mar7.O 

2016; 

considerato che nell'adunanza del 16 marzo 2016, presenti anche i 

Presidenti aggiunti Luigi Carbone e Marco Lipari, la Commissione 

speciale ha esaminato gli atti e uditi i relatori, consiglieri Francesco 

Bellomo e Vincenzo Lopilato. 

Premesso: 

t LA base normativa. 

L1. La Presidenza del Consiglio dci Ministri chiede, ai sensi dell'art. 

16, comma 4, della legge 7 agosto 2015, n. 124 (Deleghe al Governo 

in materia ili riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche) il 

parere del Consiglio di Stato sullo schema di decreto legislativo 

recante «Testo unico in materia ili società a partecipazione pubblica», 

adottato sulla base degli articoli 16 e 18 della predetta legge 7. 

1.2. In particolare, l'art. 16 delega il Governo ad adottare decreti 

legislativi di semplificazione dei seguenti settori: 
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a) lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche e connessi 


profili di organizzazione amministrativa; 


b) partecipazioni societarie delle amministrazioni pubbliche; 


c) servizi pubblici locali di interesse economico generale. 


1.3. Nell'esercizio della delega il Governo si deve attenere ai seguenti 

principi e criteri direttivi generali: 

a) elaborazione di un Testo unico delle disposizioni in CIascuna 

materia, con le modifiche strettamente necessane per il 

coordinamento delle disposizioni stesse, salvo quanto previsto nelle 

lettere successive; 

b) coordinamento formale e sostanziale del testo delle disposizioni 

legislatjve vigenti, apportando le modifiche strettamente necessarie 

per garantire la coerenza giuridica, logica e sistematica della normativa 

e per adeguare, aggiornare e semplificare il linguaggio normativo; 

c) risoluzione delle antinomie in base ai principi dell'ordinamento e 

alle discipline generali regolatrici della materia; 

d) indicazione esplicita deUe norme abrogate, fatta salva l'applicazione 

dell'articolo 15 delle disposizioni sulla legge in generale premesse al 

codice civile; 

e) aggiornamento delle procedure, prevedendo la più estesa c otcimale 

utilizzazione delle tecnologie dell'informazione c delJa comunicazione, 

anche nei rapporti con i destinatari dell'azione amministrativa. 

1.4. La delega in esame è inserita in una legge di più ampio respiro, 

dedicata ad una profonda riforma della pubblica amministrazione, di 

cui la qualità deUa regolazione costituisce un aspetto fondamentale per 

la competitività del Paese, per l'effettività dei diritti fondamentali dei 

cittadini, per l'efficienza delle pubbliche amministra7.ìoni e per 

l'andamento dci conti pubblici. 
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Si è affermata una nozione di «qualità della regolazione» riferita non 

solo alla qualità formale dei testi normativi - essendo oramai acquisito 

il rapporto che lega la chiarezza e l'intellegibilità delle norme 

giuridiche all' efficacia dell'azione amministrativa e alla tutela delle 

libertà di impresa e dei diritti individuali dinanzi al potere 

amministrativo - quanto, soprattutto, alla qualità sostanziale delle 

regole. Segno di questa consapevolezza è l'avvento dell'era della 

codificazione, vista come tecnica di semplificazione, ravvisandosi nella 

codificazione settoriale (e non generalista) una scelta di metodo 

univoca, assunta dal legislatore per far fronte ai cambiamenti subiti 

dalle materie regolate sotto il profilo tecnico, economico e sociale. 

La qualità delle norme Ri misura dalla capacità di garantire un elevato 

livello qualitativo del rapporto tra i soggetti dell'ordinamento, 

mediante scrittura formale e contenuti certi, chiari, razionali, coerenti. 

A tale riguardo la legge deve essere necessaria, chiara e comprensibile, 

completa, sistematica, porre regole il più possibile condivise, 

prevedere adempimenti per i suoi destinatari che siano strettamente 

necessari al suo funzionamento. 

1.5. Accanto a questi profili, inerenti alle opportunità offerte da 

riordino normativo in sé, occorre considerare nella specifica materia in 

esame le esigenze dì riforma, che hanno suggerito molteplici interventi 

innovativi, sulla base del successivo art. 18: 

«l. II demto kgiJlanvo per il riordino della disciplina in materia dipartecipa'{jOlli 

societarie delle amminÌJtra'{joni pl,bbliche è adoltato al fine prionìario di 

assicurare la chiare~a della disciplina, la semplificazjone normanva e /o tutela e 

promozione del/a concoTTenza, con particolare tiferimento al sllperamento dei regimi 

transitori, ilei rispetto dei segllenti principi e mleri direttivi, che si aggillllgono a 

quelli di cui all'articolo 16: 
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a) distinzione tra tipi di società in refa~one alle attività svolte, agli intem!i 

pubblici di riferimento, alfa mÌJura e qualità de/fa partecipa~one e aUa sua 

natura dirotta o indil7Jtta, alla modalità dirotta o mediante procedura di evidenza 

pubblica dell'affidamento, nonché alla quola~one in borsa o alfemÌJsion8 di 

strumenti finan~ari quotati nei mercali rogofamentat/; e individua~one delfa 

relativa dùciplina, anche in base al principio di proporzionalità delle deroghe 

rispetto alfa dùciplina privatiJ!ica, ivi compma que/fa in materia di 

org,anizzaif'one ecrisi d'improsd, 

b) ai fini delfa razionalizza~one e ridu~one delle partecipa~oni pubbliche 

secondo crileri di efficienza, efficacia ed eCfJnomicità, rideflnizione delfa disciplina, 

delle co/1di~ofli e dei limiti per la costjtu~o/1e di società, J'assunif'one e il 

mantenimento di partecipa~o/1i societarie da parte di amminÌJtrar}0ni pllbbliche 

entro il perimetro dei compiti ÌJtitur}o/1ali o di ambiti strategici per lo tutela di 

intemsi pubblici rileva/1li, quale fa gestio/1e di servir} dì i/1terosse eCfJnomico 

ge/1erale; applicazione dei pri/1cipi della pmenle lettera anche alle partecipa~o/1i 

pubblichegià in essere; 

c) precisa definirjone del rogime delle responsabilità degli amministratori delle 

amminùtra~ni partecipaI/ti nonché dei dipendenti e degli org,ani di gestione e di 

controllo delle società partecipate; 

cl) deflnis;jone, al fine di assicurare lo tutela degli inlemsi pubblici, fa cornlta 

gntion8 delle risorse elo salvagl/ardia del/immagine del socio pubblico, dei requisiti 

e della garans;ja di onorabilità dei candidati e dei componenti degli organi di 

ammi/1ÌJtrar}o/1e e cO/1trollo delle società, a/1che alfi/1e di garantirne / autonomia 

rispetto agli e/1tiproprietari; 

e) ra~onalizzarjone dei mleri pubblicistici per gli acquisti e il reclutamento del 

personale, per i vi/1coli alle assu/1s;jo/1i e /e politiche retributiw, finalizzati al 

contenimento dei costi, tenendo conto delle distimjoni di cui allo lettera a) e 

introducendo criteri di valulo~one oggettivi, rapportati al va/ore anche economico 
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dei risultati; previsione che i multati economici positivi o negativi ottenuti 

aSSllmano n'liew ai jinì del compenso eronomico variabile degli amministratori in 

considera~one dell'obiettivo di migliorare la qualità del servi~o offirto ai cittadini 

e tenuto conto della congruità della tariffa e del costo del sen,i~o; 

f) promo~one della trasparenza e deltefficienza attrallCrso funifica~one, la 

completezza e la mauima intelligibilità dei dati eronomico-patrimoniali e dei 

pn-ncipali indicaton- di efficienza, nonché la loro pubblicità e accessibilità; 

g) attua~one delfartirolo 151, comma 8, del TeSf() unico di cui al decnto 

legislativo 18 agosto 2000, n. 267, in materia di consolidamento delle 

partecipa~oni nei bilanci degli enti proprietari; 

h) elimina'{!rme di sovrapposi'{!oni tra regole e istituti pubblicistici e privatistici 

ispirati alle medesime esigenZ! di disciplina e controllo; 

i) possibilità di piani di rientro per le società con bilanci in disa/Jantr' con eventuale 

commissariamento; 

l) reg,ola~one dei jluui jinan~an; solto qualsiasi forma, tra amministra~OIIe 

pubblica e società partecipate secondo i criten- di pan'tà di trattamento tra imprese 

pubbliche eprivate e operatore di mC1'rato; 

m) con riferimento alle società partecipate dagli enti locali: 

1) per le società che g,eslÌscOllo servi~ strumen/ali e fun~oni amministrative, 

deftnhjone di cri/eri e procedure per la scelta del modello socie/ario e per 

l'in/ernali'!(!{ai/Olle nonché di procedure, limiti e condi'{!oni per ! assuni/one, la 

ronsen;a~one e la ra~onalizza~one di partecipa~oni, anche in rela'{!-OI1e al 

numero dei dipendenti, alfal/ura/o e ai risultati di geslÌtJne; 

2) per le società che g,estiscono servi'{!' pubblici di interesse economico g,enerale, 

ìndil!Ìdua~olle di un numero mauimo di esmi~ con perdite di bilancio che 

comportino obblighi di /iquMa'{!'one delle società, nonché deftni~one, in conformità 

con la disciplina del/'Unione europea, di crileri e strumenti di g,es/iOlle IIOlti ad 

assimrare ilperseg,uimento de/fin/eresse pubblico e ad evilare 1ft/ti distorsivi su/la 
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concorrenza, anche attraverso la di.rciplina dei contratti di servii(jo e delle carte dei 

dirifli degli utenIÌ e attraverso forme di controllo sulla gestione e sulla qualità dei 

servii(j; 

3) rafforzamento delle mùure volte a garantire il raggiungimento di obiettivi di 

qualità, effuienza, efficacia ed econonlicità, anche attraverso /a ridui(jone de/fentità 

e del numero delle partecipai(joni e fincentiva'{jone dei procmi di aggregai(jone, 

intervenendo slllla disciplina del rapporti fil/an'{jari tra ente locale e società 

partecipate nel rispetto degli eqllilibri di finanza Pllbblica e al fine di IIna maggior 

traparen~; 

4) promoifone della trasparetliJI mediante pubblicai(jone, nel sito internet degli 

enti locali e delle società partecipate interessati, dei dati economicopatrimolliali e di 

indicatori di effìcienza, sulla base di modelli generali che consentano il confronto, 

anche ai finì del rafforzamento e delh semplìfica'{jone dei processi dì 

armoniwifone dei sistemi contabili e degli schenlì di bi/amio delle 

amministrai(jonipllbbliche partecipanti e delle societàpartecipate; 

5) introdllifone dì IIn sistema sal/i(jonatorio per la mancata attlla'{jone dei principi 

di ra'{jonalì~a'{jone e ridll'{jone di CIIi a/ presente articolo, basato anche su/Io 

ridui(jone dei trasferimenti delh Stato alle amministra'{joni che non ottemperano 

alle disposi'{joni in materia; 

6) introdui(jone di stmmenti, anche contratfllalz; volti afa1!Orire la tllte/a dei livelli 

occlIPai(jonali nei processi di ristmttllra?!'one eprivatiw,?!:one relativi alle società 

partecipate; 

7) aifini del rafforzamento del sÌJtenla dei controlli interniprevÌJfi dal Testo unico 

di CIIi al decreto 'egÌJlatiw 18 agosto 2000, n. 267, revisione degli obblighi di 

traparenza e di rendiCfJllfa'{jone delle società partecipate nei confronti degli enti 

locali soci, attraverso specifici flllssi informativi che rendano analii!{abili e 

coo/rontabili i dati economici e indllstriali del servi~o, gli obblighi di servi~o 

pubblico imposti e gli ttandard di qlla/ità, per ciasclln servii(jo o attività Sl10lta 
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dalle società medesime nell'esem:(jone dei compiti ajJìdati, anche attraverJo 

l'ado:(jone e la predisposi:(jone di apponti schemi di contabilità Jeparalm>. 

1.6. La nonna di delega valorizza i principi, alcuni dei quali di 

derivazione comunitaria, posti a tutela della concorrenza e della 

generale trasparenza ed efficacia dell'azione amoùnistrativa, e fissa 

criteri direttivi che introducono oùsure volte a favorire la gestione 

corretta ed efficiente delle società a partecipazione pubblica, tra cui 

meritano attenzione: 

- la precisazione dell'ambito di applicazione della disciplina, con 

particolare riferimento alle ipotesi di costituzione di società da parte di 

amoùnìstrazionì pubbliche e all'acquisto e gestione dì partecipazioni in 

altre società a totale o parziale partecipazione pubblica diretta o 

indiretta; 

- l'indicazione dei tipi di società in cui è ammessa la partecipazione 

pubblica; 

- la previsione di condizioni e lioùti per la costituzione, acquisizione o 

mantenimento delle partecipazioni pubbliche; 

- il rafforzamento degli oneri motivazionali posti a presidio della scelta 

di costituire società a partecipazione pubblica; 

- l'introduzione di stringenti obblighi di dismissione nei casi in cui le 

partecipazioni societarie già detenute non siano inquadrabili nelle 

categorie previste dallo stesso decreto; 

- la razionalizzazione della governance delle ,ocietà a partecipazione 

pubblica, con particolare riferimento alle ipotesi di crisi aziendale; 

- l'introduzione di specifici requìsiri per i componenti degli organi 

amoùnistrativi delle società; 

_ l'introduzione della struttura competente per il controllo e il 

monitoraggio sull'attuazione del decreto; 
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- l'abrogazione di una serie di disposizioni al fine di semplificare la 

disciplina della materia. 

2. Lefina/ild. 

2.1. Lo scopo dell'intervento è quello di semplificare e razionalizzare 

le regole vigenti in materia, attraverso il riordino delle disposizioni 

nazionali e la creazione di una disciplina generale organica, tenuto 

conto del persistente disordine normativo che caratterizza 

negativamente la materia delle partecipazioni societarie detenute dalle 

pubbliche amministrazioni. Il quadro normativo attuale è, in fa tti, il 

risultato di una serie di interventi frammentari adottati in contesti 

storici diversi per perseguire finalità di volta in volta imposte da 

eSIgenze contingenti. E' mancato un disegno coerente di lungo 

periodo. 

La riconduzione a sistema della legislazione vigente costituiva, 

pertanto, una necessità non più rinviabile per assicurare punti di 

riferimento eerti a tutela degli utenti, del mercato e degli operatori. 

La disciplina unitaria delle società pubbliche costituisce, inoltre, un 

ambito in cui si realizza una stretta connessione tra regole di diritto e 

di economia. L'efficacia e la certezza delle regole è strumentale al 

migliore utilizzo delle risorse pubbliche e possono costituire 

un'importante leva economica di sviluppo del Paese in un contesto di 

crisi finanziaria. 

2.2. La Commissione europea, nel Country report 26 febbraio 2016, 

SWD, 81, fina/ ha messo in rilievo l'importanza, per la ripresa 

dell'economia del nostro Paese, della rifomla della Pubblica 

amministrazione in atto e, in particolare, della riforma delle 

partecipazioni pubbliche. Nel complesso, la Commissione ha espresso 
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un giudizio positivo sull'impianto della riforma in esame, mettendo in 

rilievo come la sua «attuazione effettiva» rappresenti «una sfida 

notevole». 

2.3. Da un'analisi dei dati contenuti nella relazione Istat 2015, 

attualmente ci sono 7.757 organismi attivi (anche diversi dalle società) 

a partecipazione pubblica, con un totale di 953.100 impiegati. Di 

questi organismi, circa 5.000 sono società a partecipazione pubblica 

(con netta prevalenza delle società partecipate da enti territoriali), con 

un numero complessivo di impiegati intorno alle 500.000 unità. 

Avendo riguardo alle sole società partecipate dagli enti territoriali, la 

relazione della Corte dei Conti per l'anno 2015 individua drca 3.000 

società che svolgono attività strumentali, a fronte di altre 1.700 che 

svolgono attività di servizio pubblico. 1noltre, la stessa relazione 

segnala che: sono 988 le società con numero di addetti inferiore ai 

membri del consiglio di amministrazione; 2.479 le società con numero 

di addetti inferiore a 20; 1.600 le società con valore della produzione 

inferiore al milione di euro; 984 le società con valore della produzione 

maggiore di un milione c inferiore a cinCJue milioni di euro. 

Tale situazione è il prodotto deUa cattiva qualità della regolazione, che 

agevola la costituzione di società o il mantenimento di parredpazioni 

societarie da parre di amministrazioni pubbliche, non necessarie per 

perseguire dei fini istituzionali o scarsamente produtrive, nonché 

l'inefficienza della gestione sodetana. 

2.4. L'analisi di impatto della regolazione indica i seguenti obiettivi: 

Nel breve periodo: limitare la costituzione di nuove società pubbliche; 

rendere trasparenti i bilanci delle società in controllo pubblico; ridurre 

il numero di società pubbliche; impedire il proliferare di società non 

necessarie. 
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Nel medio periodo: ridurre le aree di intervento delle società pubbliche; 

eliminare o limitare le società pubbliche non in equilibrio economico; 

riùefinire il sistema di gestione del personale delle società a controllo 

pubblico; garantire che l'attività delle società a partecipazione pubblica 

sia maggiormente efficiente. 


Nel lungo penor:ÙJ: miglioramento dei servizi erogati a cittadini e 


lnlprese; maggtore credibilità e trasparenza della pubblica 


amministrazione; favorire il migliore utilizzo delle risorse pubbliche, 


mediante l'efficiente allocazione delle stesse e la rimozione delle fonti 


di spreco. 


2.5. Il riordino normativo proposto, mediante la preVlSlOne di 

condizioni e limiti per la costituzione, acquisizione o mantenimento 

delle partecipazioni pubbliche e di un meccanismo di revisione 

straordinaria delle stesse (secondo determinati criteri), dovrebbe avere 

come conseguenza l'eliminazione delle società: 

- prive di dipendenti o con numero di amministratori supenore a 

quello dei dipendenti; 

- che svolgono attività analoghe o similari a q uelle svolte da al tre 

società partecipate o da enti pubblici strumentali; 

- che presentino un valore della produzione nullo o poco rilevante. 

L'impatto a distanza ùel processo di riduzione del numero e di 

incremento dell'efficienza delle società partecipate sarà il 

miglioramento dei servizi erogati a cittadini e imprese che, nella 

maggioranza dei casi, rappresentano gli utenti finali delle attività poste 

in essere dalle società pubbliche. 

2ii. Trattandosi di un decreto legislativo che contiene diversi 

interventi di semplificazione e di innovazione, il grado di 

raggiungimento degli obiettivi è legato, come sottolineato anche dal 
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Crmntry rport, alle soluzioni attuative delle previsioni e alla loro 


realizzazione pratica o implementazione. 


Al riguardo il decreto prevede un meccanismo di verifIca e 


monitoraggio periodico dell'asserro complessivo delle società in cui le 


amministrazioni pubbliche detengono partecipazioni dirette o 


indirette, anche mediante la predisposizione di un piano di riassetto 


per la loro razionalizzazione, fusione o soppressione, da adottare ove, 


in sede di verifica e monito raggio, le amministrazioni pubbliche 


rilevino partecipazioni socÌetarie che non rientrino in alcuna delle 


categorie previste dal decreto in esame. 


Inoltre, il pro1rvedimento prevede che il Ministero dell'economia e 


delle finanze individui, nell'ambito della propria organiZ7.azione e delle 


risorse disponibili a legislazione vigente, la struttura competente per il 


controllo e il monitoraggio sull'attuazione del decreto. 


Con sidera to: 


L Rilievi generali. 


1. Premessa. 

La valutazione dell'effettiva portata della riforma e la migliore 

comprensione delle specifiche questioni da essa poste rendono 

opportuno fare precedere l'analisi delle disposizioni contenute nello 

schema di decreto da una ricostruzione generale dci sistema vigen te 

limitata alla trattazione delle questioni rilevanti ai fini della redazione 

del presente parere. 

Anche per quesLO provvedimento, come da ultimo il Consiglio di 

Stato ha sottoltneato a proposito del Codice degli appalti, il lodevole 

mtento del Governo è di ricondurre ad unità, con un vero e proprio 

Testo unico, disposizioni e regolamentazioni su materie per le quali, 
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come si è accennato e infra si dirà, il legislatore era più volte 

intervenuto in modo assai spesso non ordinato e organico. 

Si raccomanda, per il futuro, che l'unità del Testo unico sia mantenuta 

evitando nuove dispersioni con strumenti normativi episodici e 

disordinati. 

2. II contesto europeo. 

Lo schema di decreto in esame, all'art. 1, eomma 2, prevede che le 

disposizioni in esso contenute sono applicate avendo riguardo, tra 

l'altro, Mila tutela epromo'?jone della concorrenzi1». 

I principi di concorrenza europea perseguono il fine di assicurare la 

,(libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi, e dei 

capitali» (art. 26, secondo par., Trattamento sul funzionamento 

dell'Unione europea). 

Le regole, in grado di garantire il persegui mento di tali finalità, sono 

molteplici e vengono indicate mediante espressioni sintetiche 

identificative dei fenomeni: I) regole di "concorrenza" cosiddette 

antifrllsf, il) "concorrenza nel mercato"; iù) "concorrenza per il 

merca to". 

2.1. Le regole antifrllst impongono, da un lato, ai soggetti che svolgono 

attività di impresa di evitare di porre in essere comportamenti idonei a 

restringere o falsare il gioco deUa concorrenza all'interno del mercato 

interno; dall'altro, agli Stati membri di concedere aiuti o risorse, sotto 

qualsiasi forma, che, favorendo talune imprese, falsino o minaccino di 

falsare la concorrenza (aett. 101 e 107 TFUE). 

Uno dei postulati essenziali per il funzionamento delle regole di 

concorrenza - sul presupposto che «i Trattati lasciano del tutto 

impregiudicato il regime di proprietà esistente negli Stati membro, (art. 
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345 TFUE) e dunque assumono un atteggiamento neutrale nel 

confronti delle scelte di privatizzazione - è rappresentato dal principio 

di pari trattamento tra imprese pubbliche e private, richiamato anche 

daUa legge delega (art 18, comma 1, lettera i). 

L'art 106 TFUE dispone, infatti, che: «gli Stati membri non emanano 

né mantengono, nei confronti delle imprese pubbliche e delle imprese 

cui riconoscono diritti speciali o esclusivi, alcuna misura contraria alle 

norme dei Trattati ( ...)). Specularmente un eventuale trattamento di 

favore per le sole imprese private potrebbe comportare un'altrettanto 

grave violazione delle regole della concorrenza. Corollario del 

principio in esame è quello della "separa:'.ione" tra attività di impresa e 

attività amministrativa ovvero attività "protetta" da privilegi pubblici: 

la ragione è di evitare che l'lItlpresa possa utilizzare i vantaggi che le 

derivano daU'essere considerata, a determinati fini, una pubblica 

amministrazione ovvero dal godere di particolari agevolazioni in un 

mercato diverso in cui compete con altri operatori economici. 

2.2. La "concorrenza nel mercato" presuppone, invece, l'adozione di 

misure di liberalizzazione finalizzate ad eliminare o ridurre barriere di 

accesso al mercato per assicurare, in una prospettiva di promozione 

della concorrenza stessa, l'esercizio delle libertà fondamentali. 

Fermo restando che le cipologie di misure adottabili sono numerose e 

strettamente connesse alla particolarità del mercato di riferimento, il 

principale obbligo imposto agli Stati membri è certamente quello di 

non consentire forme di monopoli o oligopoli legali, che si 

sostanziano nel riconoscimento normativo a talune imprese di "diritti 

esclusivi o speciali" neUo svolgimento di determinate attività 

economiche e cioè nell'attribuzione di una vera e propria "riserva di 
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attività", che preclude in quanto tale la libera esplicazione delle attività 

economiche. 

Il diritto europeo prefigura, nei casI In CUI non SI siano ancora 

compìetati i processi di liberalizzazione, anche lo scenario in cui si 

realizza il cosiddetto "fallimento del merc:lto" e cioè quando lo stesso 

non è in grado di a,sicurare )'erogazione di determinati servizi di 

rilevam':a pubblica agli utenti. A tale proposito, il secondo paragrafo 

del citato art. 106 TFUE dispone che: '<Le imprese incaricate della 

gestione di servizi di interesse economico generale (...ì 80no 

sottoposte alle norme dei Trattati, e in particolare alle regole di 

concorrenza, nei limiti in cui i' applicazione di taH norme non osti all' 

adempimento, in linea di dintto e di fatto, ddl~ specifica missione loro 

affidata>'. 

La disposizione 1fl esame consente, dunque, una "deroga" 

all'applicazione dei principi di libera concorrenza nel caso in cui essa 

possa ostacolare l'adempimento della <<specifica missionc» affidata alle 

imprese, pubbliche o private, incaricate della gestione di servizi 

definiti di «interesse economico generale» (cosiddetti SJEG). In questo 

ambito rientrano, tra l'altro, gli obblighi di servizio universale che 

devono assicurare l'effettiva presta:;o;ione del servizio, qualunque sia la 

collocazione geografica dell'utente, a condizi,oni eque e non 

discriminatorie. 

In definitiva, gli Stati membri possono imporre alle imprese pubbliche 

o private l'assohimenlo di specifici obblighi di servizio che siano 

strettamente proporzionati al fine di assicurare l'intere'Bse pubblico alla. 

tutela di tutti gli utenti dd servizi stessi. 

L'art, 14 del TFUE attribnisce alla competenza degli Stati membri il 

compito di «fornire, fue eseguire e finanziare,) servizi di interesse 

15N. 00438/20 16 AFFARE 



economiCO generale. Rientra, dunque, neU'autonomia degli Stati 

membri individuare gli ambiti in cui è necessario un intervento 

pubblico nel ,mercato per assicurare l'assolvimento della «specifica 

missione>'. La Commissione europea può sindacare la scelta degli Stati 

membri, in attuazione del principio di sussidiarietà, soltanto in caso di 

"errore manifesto" (Trib. primo grado, 12 febbraio 2008, in causa 

1'.289/03 puntO 220). 

La regola generale è che il fman7.iamento sia assicurato daU'autorità 

pubblica. TI "costo" del servizio di interesse economico generale non 

può gravare suU'impresa pubblica (o privatà) in quanto essa, senza 

l'imposizione deU'obbligo, non avrebbe reso quella presta7.ione nel 

rispetto delle specifiche modalità previste. Se tale costo fosse posto a 

carico dell'erogatore del servizio si realizzerebbe un'ingiustificata 

discriminazione rispetto ad altri, eventuali, operatori del medesimo 

settore che non sono gravati da analoghi obblighi. Le diverse 

discipline prevedono, pertanto, che il costo del servizio venga assunto 

dalla pubblica amministrazione oppure ripartito pro quota fra le 

imprese concorrenti in modo da ristabilire, quando è imposto ad una 

soltanto di esse, la par condicio tra gli operatori economici. 

Le descritte regole di finanziamento dei SIEG costituiscono la 

"deroga" all'applicazione delle "regole della concorrenza" che il diritto 

europeo consente proprio per assicurare che i singoli Stati adempiano 

alla «specifica missione» nell'interesse pubblico e cioè nell'interesse dei 

cittadini all'erogazione di quel servizio. La mancanza, infatti, di tale 

ragione di interesse pubblico comporterebbe la qualifIcazione deUe 

"compensazioni economiche" quali illegittimi aiuti di stato. 

Se il diritto europeo lascia ampia discrezionalità, salvo il caso 

dell"'errore manifesto", agli Stati membri di individuare la tipologia di 
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prestaziom da inserire nell'ambito dei SIEG, esso impone poi il 

rispetto di precisi requisiti nella fase del finanziamento al fine di 

assicurare che vi sia un rapporto di stretta proporzionalità tra entità 

degli obblighi e misura della compensazione (cfr. Corte di giustizia 

dell'Unione europea, sentenza Altmark 24 luglio 2003, causa 

C-280/2000 c il cosiddetto "pacchetto Almunia" de(2011). 

Il diritto europeo distingue dai SIEG i «servizi di interesse 

generalo) (SIG) , che sono quelli non suscettibili di essere gestiti in 

regime di impresa e che attengono ai bisogni pri.t:nari del cittadino 

(quale, ad esempio, scuola, sanità, assistenza sociale). 

Nel Ubro verde della Commissione europea del 21 maggio 2003 ai 

paragrafi 16 c 17, si rileva che: <(L'espressione "servizi di interesse 

generale" non è presente nel Trattato, ma è derivata nella prassi 

comunitaria dall'espressione "servizi di interesse economico generale" 

che invece è utilizzata nel Trattato. È un'espressione più ampia di 

"servizi di interesse economico generale" e riguarda sia i servizi di 

mercato che quelli non di mercato che le autorità pubbliche 

considerano di interesse generale e assoggettano a specifici obblighi di 

servizio pubblico ( ...)>>. 

]n sostanza, dal riferimenw alla nozione positiva di «servizio di 

interesse economico generale)) contenuto in alcune norme del Trattato 

CE, si è giunti ad enucleare la più ampia nozione di «servizio di 

interesse generalo), formalmente assente. 

2.3. La "concorrenza per il mercaw", infine, identifica le regole di 

diritto pubblico relative alla scelta del soggetto che può erogare quella 

determinata prestazione di servizi. Nei casi in cui gli operatori che 

possono svolgere quella specifica attività sono soltanto alcuni, in 

ragione della natura del mercato ovvero della tipologia di prestazione 
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occorre assicurare il rispetto di procedure di garanzia di attuazione dei 

principi fondamentali del diritto europeo che sono contemplate, tra 

l'altro, in specifiche direttive europee relative ai settori dei contratti 

pubblici e delle concessioni (direttive 26 febbraio 2014, n. 

2014/23/UE, n. 2014/24/UE, n. 2014/25/UE). 

Quando ricorrono queste specifiche finalità di tutela della 

"concorrenza per il mercato", il diritto europeo, derogando al 

principio dell'autonomia organizzativa degli Sta~ membri nella 

configurazione della nozione di pubblica amministrazione, fornisce 

una vincolante defmizione sostanziale di "amministrazione 

aggiudicatrice" o "ente aggiudicatore" che prescinde dalle 

qualificazioni interne relative alla natura giuridica del soggetto. Ciò al 

fine di evitare che, mediante l'impiego dì forme privatistiche, si 

possano aggirare le norme impetative di scelta del contraente poste a 

presidio delle libertà europee. 

2.4. In definitiva, il diritto europeo, nella cornIce dei processi di 

liberalizzazione economica e senza interferire direttamente nei 

processi di privatizzzazione, consente alle società private e pubbliche 

di svolgere attività di impresa, nonché attività di servizio di interesse 

generale, economico o non, purchè si rispettino le regole al1fÌtrost e le 

procedure di garanzia di scelta del contraente o del socio. 

3. Il contesto costituriol1ak. 

La Costituzione - oltre ad Imporre che la potestà legislativa dello 

Stato e delle Regioni si eserciti nel rispetto dci <<vincoli derivanti 

dall'ordinamento comunitario» (art 117, primo comma, Cost.) e 

dunque anche dei principi di concorrenza - tutela l'iniziativa 

economica pubblica e privata, disponendo che «la legge determina i 
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programmi e i controlli opportuni>, affinché detta attività «possa essere 

indirizza e coordinata a fini sociali» (art. 41, comma 3, Cost.). 

La stessa Costituzione ammette che: (<a fini di utilità generale la legge 

può riservare originariamente o trasferire, mediante espropriazione e 

salvo indennizzo, allo Stato, ad enti pubblici o a comunità di lavoratori 

o di utenti determinate imprese o categorie di imprese, che si 

riferiscano a servizi pubblici essenziali o a fonti di energia o a 

situazioni di monopolio ed abbiano carattere di preminente interesse 

generale» (art. 43 Cost.). 

Si è a lungo discusso se la Costituzione prefiguri un modello 

soggettivo o oggettivo di servizio pubblico. 

L'influenza del diritto europeo nella stessa rìcostruzione di concetti di 

ruevanza costituzionale impone di ritenere che ['attività di servizio 

pubblico possa essere svolta, nel rispetto delle condizioni prescritte 

dalla disciplina di settore, da soggetti sia pubblici sia privati. La 

configurazione solo soggettiva si porrebbe in contr3.l5to con il 

principio generale che, nell'ottica della liberallzzazione, impedisce di 

prevedere forme di "riserva di attività" a favore di pubbliche 

amministrazioni. 

La giurisprudenza amministrativa è ormai costante nel ritenere che 

"per l'identificazione giuridica di un'attività quale servizio pubblico 

non è indispensabile, a livello soggettivo. la narura pubblica del 

gestore>' dovendosi avere riguardo alla disciplina del servizio (tra gli 

altri, Cons. Stato, sez. VI, 20 dicembre 2013, n. 6131). 

La Costituzione pone, altresì, le regole che devono essere osservate 

nel riparto di competenze tra Stato e Regioni nella disciplina delle 

società pubbliche. 
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L'art. 117 Cost. attribuisce allo Stato la competenza legislativa 

esclusiva in materia di «ordinamento civile» (comma 2, lettere o), 

<<tutela della concorrenza» (comma 2, lettere e), «organi di governo e 

funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città 

metropolitane» (comma 2, lettera p), «ordinamen to e organizzazione 

amoùnistrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali» (comma 2, 

lettera g) e alle Regioni la competenza residuale in materia di 

organizzazione amoùnistrativa regionale (comma 4). 

La materia del coordinamento della finanza pubblica è, Invece, 

attribuita alla competenza concorrente Stato-Regioni (art. 117, terzo 

comma). La riforma costituzionale attribuisce anche tale materia alla 

competenza legislativa esclusiva dello Stato. 

La distribuzione delle funzioni legislative e regolamentari tra i diversi 

livelli istituzionali di governo è, pertanto, condizionata, fermo 

restando il valore trasversale della tutela della concorrenza, dalia 

questione generale relativa alla natura giuridica e all'attività posta in 

essere dalle singole società. La valorizzazione dei profili privatistici 

assegna valenza prevalente al titolo di competenza dell'ordinamento 

civile. La valorizzazione dei profili pubblicistici e, in particolare, la 

connessione tra l'attività posta in essere e la sua valenza strumentale ai 

fini dell'esplicazione di funzioni amministrative, attribuisce valenza 

prevalente al titolo di competenza dell'organizzazione (Corte costo 23 

luglio 2013, n. 229). 

4. Il contesto legislativo. Le pn"vatiZXPiioni, la nascita e la diffusione del modello 

delle società pubbliche. 

L'attuazione dei principi europei e costituzionali è avvenuta a livello 

legislativo, come già rilevato, in modo disorganico e frammentario. 
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Il fenomeno delle società pubbliche sorge all'esito dei processi di 

privatizzazione delle attività economiche delle pubbliche 

amministrazioni. 

Nel periodo che va dall'ultimo decennio del secolo scorso agli .anni 

venti, lo Stato interveniva nell'economia ponendo in essere attività di 

impresa c assicurando servizi pubblici attraverso le cosiddette 

"imprese organo": le figure soggettive più diffuse erano quelle, in 

ambito statale, delle "amministrazioni autonome" e, in ambito locale, 

delle "aziende municipalizzate" 0egge Giolitti 29 marzo 1903, n. 103). 

La crisi del modello, determinata anche dalla natura ibrida dello stesso, 

ha portato alla diffusione nel secondo dopoguerra dell'ente pubblico 

economico: la gestione dell'impresa veniva attribuita ad una persona 

giuridica pubblica appositamente costituita per tale scopo. 

I! superamento anche di questa modalità di intervento pubblico 

nell'cconomia è stato determinato sia dalla mancanza di una struttura 

organizzativa in gTado di funzionare in modo efficiente ed efficace 

senza condizionamenti dipendenti dalla connessione con l'autorità 

pubblica di riferimento sia per la neccssità di adattare Ic forme di 

gestione dell'impresa pubblica alle prescrizioni imposte dal diritto 

europeo. Quest'ultimo, pur essendo neutrale in ordine alla natura 

pubblica o privata dell'attività economica, non ammetteva, per 

assicurare la "concorrenza nel mercato", "riserve di attività" in favore 

di pubbliche amministrazioni ovvero l'attribuzione di finanziamenti e 

risorse pubbliche idonee ad alterare il principio del pari trattamento 

con le imprese private. 

Da qui l'avvIo dei processi di privacizzazione degli enti pubblici 

economICI. 
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In particolare, il decreto-legge 11 luglio 1992, n. 333 (Misure urgenti 

per il risanamento deUa finanza pubblica), convertito, con 

modificazioni, dalla legge 8 agosto 1992, n. 359, ha comportato la 

trasformazione di taluni enti pubblici economici (tra gli altri, Ferrovie 

dello Stato e Poste) in società e ha previsto, che, con delibera del 

ClPE, si sarebbe potuto procedere alla privarizzazione di altri enti 

pubblici economici qualunque fosse il settore di intervento. Si trattava, 

pertanto, di società nate in virtù di una disposizione di legge. 

La permanenza delle partecipazioni pubbliche ha connotato il 

processo di privatizzazione soltanto U1 senso formale. La 

privatiz7.azione sostan7.iale presuppone, infatti, la dismissione delle 

partecipazioni pubbliche con completa trasformazione delle società 

pubbliche in società private. 

L'avvio di questa ulteriore fase è, dunque, coincisa con una nuova 

concezione dello Stato che, creando apposite strutture completamente 

autonome e operanti al di fuori della propria organizzazione interna, 

da "Stato imprenditore" è diventato "Stato regolato re" dci processi 

economici. Il che ha implicato anche la necessità di attribuite le 

funzioni di regolazione e vigilanza ad Autorità amministrative 

indipendenti collocate al di fuori del circuito di r.esponsabilità 

ministeriale. 

Se i processi di privatizzazione hanno ricevuto impulso dai processi di 

liberalizzazionc, quest'ultimi non hanno tratto immediato beneficio 

dai primi: le leggi di privatizzazioni hanno, infatti, continuato a 

prevedere il diritto delle società pubbliche di svolgere in via 

"riservata" le attività che in precedenza svolgevano gli enti pubblici 

economici (si v. art. 14 del d.l. n. 333 del 1992). 
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In definitiva, si è proceduto ad una privatizzazione soltanto formale e 

ad un processo di liberalizzazione rallentato dal mantenimento di 

consistenti "riserve di attività" alle nuove società pubbliche. 

La descritta genesi del modello delle società pubbliche non ha limitato 

il fenomeno delle società pubbliche a I.juesto ambito. Le pubbliche 

amministrazioni hanno fatto frequente ricorso, come sottolineato, a 

tale modello anche al di fuori degli ambiti definiti dalle leggi di 

privatizzazione mediante la creazione di appositi enti societari 

operanti nei più variegati settori. 

5. I modelli di società pubblica. 

La riconduzione a sistema delle molteplici forme societarie, pnma 

della riforma, può essere di ausilio ai fini della definizione dei tipi 

societari previsti dallo schema di decreto in esame e, in particolare, dal 

suo art. 3. 

La dottrina e la giurisprudenza hanno tentato di distinguere società 

che si collocano in una prospettiva di regolazione prevalentemen te 

privatistica e società che si collocano in una prospettiva di regolazione 

prevalentemente pubblicistica. 

In entrambi i casi sono comunque configurabili differenziazioni 

connesse alla misura e natura della partecipazione pubblica. Si 

possono distinguere, infatti, da un lato, società a partecipazione 

pubblica totalitaria o mista (maggioritaria o minoritaria); dall'altro, 

società con partecipazioni di amministrazioni statali, regionali, locali e 

di altri enti pubblici con possibilità di concorrenza tra queste diverse 

forme partecipative. 

6. Le società a partecipaifone pubblica. 
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I,e società pubbliche, appartenenti al primo modello sopra indicato, si 

caratterizzano per il fatto di essere strutturate, sul piano dell'assetto 

organizzativo, in modo compatibile con il tipo societario disciplinato 

dal codice civile. Si tratta di società che mantengono la loro natura 

privata essendo pubblico soltanto il soggetto che partecipa ad esse. 

I! legislatore, nel corso degli anni, con disposizioni generali e 

particolari, ha introdotto una serie di "deroghe" con norme imperative 

di diritto privato e pubblico - di cui è stata verificata, di volta in volta, 

la compatibilità con il guadro costituzionale ed europeo - che non 

hanno alterato il tipo societarlo ma che hanno comportato la 

costruzione di un peculiare regime giuridico. 

6.1. Le "deroghe" di diritto privato hanno riguardato l'organizzazione 

e l'attività. 

Per guanto attiene all'organizzazione, l'art. 2449 cod. CIV., con 

prescrizione generale, dispone che «se lo Stato o gll enti pubblici 

hanno partecipazioni in una società per azioni, lo statuto può ad essi 

conferire la facoltà di nominare uno o più amministratori o sindaci 

ovvero componenti del consiglio di sorveglianza proporzionale alla 

partecipazione al capitale sociale» (si v. Corte di giustizia dell'Unione 

europea, sentenza 6 dicembre 2007, in cause riunite CA63/04 e 

C-464/04). 

Nello specifico ambito delle società pubbliche create a seguito dei 

processi di privatizzazione, il decreto-Iegge 31 maggio 1994, n. 332 

(Norme per l'accelerazione delle procedure di dismissione di 

partecipazioni dello Stato e degli enti pubblici in società per azion~, 

convertito, con modificazione, dall'art. 1, comma 1, della legge 30 

luglio 1994, n. 474, aveva previsto ulteriori e più stringenti forme di 

incidenza del socio pubblico nella gOll/i171once societaria. Questa norma, 
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anche a seguito della sentenza della Corte di giustizia, 26 marzo 2009, 

causa C-326/07, che aveva stigmatizzato l'ampiezza e la genericità dei 

poteri, è stata abrogata dal decreto-legge 15 marzo 2012, n. 21 

(Norme in materia di poteri speciali sugli assetti societari nei settori 

della difesa e della sicurezza nazionale, nonché per le attività di 

rilevanza strategica nei settori dell'energia, dei trasporti e delle 

comunicazioni), il quale ha previsto, con norme più puntuali, poteri 

speciali nei soli settori nevralgici indicati nella rubrica del decreto 

stesso. 

Per quanto attiene all'attività, le società pubbliche, organizzate nel 

modo indicato, prima della riforma In esame, potevano svolgere 

attività di impresa ovvero attività di servIZIO pubblico di interesse 

generale o di interesse economico generale. 

In relazione alla prima tipologia di attività, la regola generale, posta 

dall'art. 2247 cod. civ., secondo cui le società svolgono attività 

economica allo scopo di divederne gli utili (cosiddetto lucro 

soggettivo) è stata sempre ritenuta applicabile all'attività di impresa 

collettiva privata e pubblica. 

L'art. 3, comma 27, della legge 24 dicembre 2007 n. 244 (Disposizioni 

per la formazione del bilancìo annuale e pLuriennale dello Stato - legge 

finanziaria 2008), il cui contenuto è stato riprodotto nello schema di 

decreto in esame, ha introdotto, con norma generale, una "deroga" al 

modello civilistico al fine di vincolare l'attività di impresa, in coerenza 

con il principio di legalità, al perseguimen to di uno scopo pubblico. In 

particolare, si è stabilito che per «tutclare la concorrenza e il mercato», 

le pubbliche amministrazioni «non possono cosòtuire società avenò 

per oggetto attività di produzione di beni e di servizi non strettamente 

necessarie per il perseguimento deUe proprie finalità istituzionali, né 
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assumere o mantenere direttamente o indirettamente partecipazioni, 

anche di minoranza, in tali società». 


La giurisprudenza del Consiglio di Stato ha affermato che sussiste 


compatibilità tra "scopo pubblico" e "scopo lucrativo". Lo strumento 


delle società è, in fatti, utilizzato anche nel settore del diritto civile per 


il conseguimento di scopi non lucrativì: il riferimento è non solo alla 


disciplina dell'impresa muroalistica (art. 2511 e 58.), ma anche e 


soprattutto alla disciplina dell'impresa sociale. In particolare, il decreto 


legislativo 24 marzo 2006, n. 155 (Disciplina dell'impresa sociale, a 


norma della legge 13 giugno 2005, n. 118) prevede che possono 


acquisire detta qualifica rotte le organizzazioni private, ivi compresi gli 


enti sodetari, «che esercìtano in via stabile e principale un'attività 


economica organizzata al fine della produzione o dello scambio di 


beni o servizi di utilità sociale, diretta a realizzare finalità di interesse 


generale» (art. 1). Su un piano più generale, dopo la riforma del diritto 


socìetario del 2003, "l'interesse sociale non ha u",a connotazione 


omogenea ed unitaria, in quanto confluiscono nell'assetto societano 


non solo interessi eterogenei che fanno capo agli stessi soci (si pensi al 


socio investitore e a quello imprendito1"e) ma anche interessi diversi 


riferibili a soggetti terzi» (Cons. Stato, sez. VI, 20 marzo 2012, n. 


1574). 


L'interesse pubblico non è, pertanto, idoneo ad alterare il tipo 


societario conducendo alla con figurazione di una società diversa da 


quella contemplata dal codice civile. 


In relazione alla seconda tipologia di attività, si è rilevato come la 


conformazione legislativa possa riguardare, oltre la finalità perseguita, 


anche la natura dell'attività posta in essere dalle società pubbliche per 


il perscguimento di qucUa finalità. 
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L'esistenza dì mercati non pienamente liberalizzati ovvero di mercati 

ca.tatterizzati da monopoli o oligopoli naturali giustifica, infatti, In 

coerenza con le prescrizioni europee, l'imposizione di obblighi di 

servizi di interesse economico genèrale a tutela, in particolare, degli 

utenti che, in assenza dell'intervento regolatorio dello Stato, non 

potrebbero ottenere quella detenninata prestazione. In questi casI 

l'attività non è più riconducibile nell'ambito dell'attività di impresa 

come sopra definita, in quanto essa deve necessariamente svolgersi nel 

rispetto degli obblighi di servizio. Si inserisce, pertanto, in questo 

contestO il momento delle regolazione pubblica con la giustificazione 

dell'attribuzione di compensazioni economiche per evitare 

l'alterazione del principio della por condicio tra operatori economici. 

Infine, l'attività di servizio pubblico può avere natura di interesse 

generale quando ricorrono i presupposti già indicati (cfr., retro, par. 2). 

6.2. Le "deroghe" possono essere anche di diritto pubblico e 

prevedere l'applicazione del regime di diritto amministrativo. 

Su un piano generale, l'art. 29 della legge 7 agosto 1990, n. 241, non 

modificato dallo schema di decreto in esame, prevede che le norme 

sul- procedimento si applicano anche «alle società con totale o 

prevalente capitale pubblico, limitatamente all'esercizio delle funzioni 

amministrative». Non trovano applicazione, pertanto, solo i principi 

generali dell'attività amministrativa (art. 1, comma l-ter, della legge 7 

agosto 1990, n. 241) ma anche le puntuali regole procedimentali. 

Su un piano specifico, assumono rilievo, in primo luogo, talune norme 

che disciplinano i contratti pubblici. In particolare, il decreto 

legislativo 12 aprile 2006, n. 163 (Codice dei contratti pubblici relativi 

a lavori, servizi c forniture in attuazione delle direttive 2004/17 ICE e 

2004/18/CE in fase di riforma in attuazione deUe direttive 

N. 0043812016 AFFARE 27 



2014/23/UE, 2014/24/UE,2014/25/UE del Parlamento europeo e 

del Consiglio dci 26 febbraio 2014) dispone, con previsione 

confermate dalle predette direttive, che nd settori speciali l'impresa 

pubblica, per ragioni legate alla peculiare conformazione del mercato, 

deve ritenersi «ente aggiudicatore», con la conseguenza che, ai soli fini 

della stipu!azione di un contratto di appalto pubblico, pone in essere 

attività amministrativa che si articola nelle fasi del proceclimento di 

scelta del contraente (artt. 206 e seguenti). Analoghe imposizioni sono 

previste dalla nuova direttive n. 23 del 2014 relativa alle concessioni di 

servizi pubblici. Il diritto europeo, pertanto, per chiare finalità di tutela 

della "concorrenza per il mercato", assimila sostanzialmente le 

imprese pubbliche a pubbliche amministrazioni. 

In secondo luogo, vengono in rilievo le norme cii diritto pubblico di 

scelta del socio nelle società pubbliche miste. La giurisprudenza 

amministrativa, con orientamento poi ripreso dal legislatore nella 

cIisciplina dci scrv;zi pubblici locali, ritiene che, affmché sì possa 

giustificare l'affidamento diretto dell'appalto e del servizio ad una 

società mista, è necessario che detto socio venga scelto all'esito di una 

procedura di gara cosiddetta "a doppio oggetto", con conseguente 

rilievo non solo del profilo soggettivo dell'impresa da selezionare ma 

anche con riguardo alla specifica natura dell'attività che poi potrà 

essere svolta dalla società stessa. 

In definitiva, in presenza delle indicate "deroghe" pubblicistiche 

l'attività delle società pubbliche costituisce una peculiare fattispecie cii 

"esercizio privato ili pubbliche funzioni". 

7. Le socie/ò in bot/se. 
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Nell'ambito della seconda categoria rientrano, innanzituttu, le società 

house. 

La società in hOlist è un istituto nato nel diritto europeo con la finalità 

di limitare le ipotesi in cui si può derogare alle regole della 

"concorrenza per il mercato" mediante il ricorso a forme di 

affidamenti diretti di compiti relativi alla realizzazione di opere 

pubbliche o alla gestione di servizi pubblici (Corte di giusti2ia, 

sentenza Teckal18 novembre 1999, in causa C-I07/98). 

La giurisprudenza europea ha indicato, quali requisiti necessari ai fini 

della configurazione dell'in hOIiJf!. 1) la partecipazione interamente 

pubblica; li) l'esercizio da parte dell'amministrazione di un controllo 

analogo a quello esercitato sui propri servizi; ili) lo svolgimento 

dell'attività prevalentemente a favore dell'amministrazione 

controllante. 

Le direttive del 2014, sopra menzionate, hanno, in parte, modificato i 

tratti distintivi dell'in hOlislJ'. 1) ammettendo, eccezionalmente, «forme di 

partecipazione di capitali privati che non comportano controllo o 

potere di veto, prescritte dalle disposizioni legislative nazionali, in 

conformità dei trattati, che non esercitano un'influenza determinante 

sulla persona giuridica controllaw,; il) indicando in modo puntuale nel 

limite superiore all"80% l'entità dell'attività che deve essere svolta a 

favore delramministra7.ione pubblica. 

Sul piano organizzativo, la prevhtione di forti poteri di gestione del 

sodo pubblico nella forma del controllo analogo ha comportato, in 

questo caso, una rilevante "deroga" all'assetto organizzatIvo della 

società disciplinata dal codice civile che ha condotto alla 

prospettazione di due diverse ricostruzioni relative alla natura giuridica 

dell'in house. 
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Un primo orientamento, seguito dalla prevalente giurisprudenza della 

Corte di Cassazione, ritiene che la società in hOJlse non sia un vero e 

proprio soggetto giuriclico mancando il requisito dell'alterità 

soggettiva rispetto all'amministrazione pubblica. In particolare, si è 

rilevato che: «ciò che davvero è difficile conciliare con la 

con figurazione della socictà di capitali, intesa quale persona giuridica 

autonoma e distinta dai soggetti che in essa agiscono e per il cui 

tramite essa stessa agisce, è la totale assenza di un potere decisionale 

suo proprio, in conseguenza del totale assoggettamento dei suoi 

organi al potere gerarchico dell'ente pubblico titolare della 

partecipazione socialf». Ne consegue che la società in hOllse «non pare 

invece in grado di collocarsi come un'entità posta al di fuori dell'ente 

pubblico, il quale ne dispone come di una propria articolazione 

inrernID). Essa «non è altro che una /onta malllli deUa pubblica 

amministrazione, al punto che l'affidamento pubblico mediante in 

hOllse cOl/tract neppure consente veramente di configurare un rapporto 

contrattuale intersoggettivo ( ....); di talché l'ente il1 ho//se non può 

ritenersi terzo rispetto all'amministrazione controllante ma deve 

considerarsi come uno dei servizi propri dell'amministrazione stessa». 

Da qui la conclusione netta: <<il velo che normalmente nasconde il 

socio dietro la società è dunque squarciato: la distinzione tra socio 

(pubblico) e società (il1 hOl/se) non si realizza più in termini di alterità 

soggettiva)}, con configurabilità soltanto di un patrimonio separato 

nell'ambito di un'unica persona giuriclica pubblica (Cass. civ., S. U., 25 

novembre 2013, n. 26283; id., IO marzo 2014, n. 5491; 26 marzo 

2014, n. 7177; 9 luglio 2014, n. 15594; 24 ottobre 2014, n. 22609; 24 

marzo 2015, n. 5848; si v, anche Cons. Stato, Ad. plcn" 3 marzo 2008, 

n, l). 
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Un secondo onentamcnto, seguIto dalla prevalente dottrina, che 

sembra avere trovato rispondenza nell'atruale schema di decreto, ha 

rilevato, invece, come la società in hO/m deve considerarsi una vera e 

propria società di natura privata dotata di una sua autonoma 

soggettività giuridica. L'art. 2331, comma 1, c.c. prevede che con 

l'iscrizione le registro delle imprese «la società acquista personalità 

giuridica'), Sussiste, pertanto, anche l'esigenza di tutelare i terzi e I 

creditori che, instaurando rapporti con la socierà, lo fanno sul 

presupposto che essa abbia una propria autonoma soggettività. In 

questa prospettiva, la ricostruzione della Cassazione viene criticata e in 

ogni caso circoscritta, alla luce di alcune afferma7.ioni contenute nella 

stessa sentenza, soltanto al tema del riparto di giurisdizione. 

La questione relativa alla natura giuridica delle società m house, 

dipendente dalla questione dell'organizzazione, condiziona in modo 

rilevante l'individuazione della disciplina applicabile allo svolgimento 

dell'attività. 

La qualificazione dell'ili home come mcra organi7.zazione interna della 

pubblica amministrazi?nc titolare della partecipazione pubblica e 

dunque come "organo" dell'eme stesso comporterebbe l'applicazione, 

sia pure con i necessari adattamenti, del regime delle pubbliche 

amoùnistrazioni, con conseguente possibile concorrenza, a seconda 

dei settori e delle modalità di intervento, dei regioù pubblici e privati. 

La qualificazione dell'ili bOl/se come persona giuridica di diritto privato, 

comporterebbe l'applicazione del regime privatistico con le "deroghe" 

operanti per le altre società. In particolare, verrebbero nuovamente in 

rilievo sia le "deroghe" dì diritto privato relative allo svolgimento 

dell'attività di impresa e dì servizio pubblico sia le "deroghe" di diritto 

pubblico con applicazione della legge sul procedimento 
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amministrativo c della legge sui contratti pubblici sia pure, in ragione 

delle diversità comunque esistenti, con riferimento a diverse 

disposizioni normative. 

La Commissione rileva come, qualunque sia la prospettazione che si 

intenda seguire, la società in hOllse conserva, come si dirà oltre, una 

forte peculiarietà organizzativa, imposta dal diritto europeo, che la 

rende non riconducibile al modello generale di società quale definito 

dalle norme di diritto privato. 

8. ù società s/mmentafi. 

L'art. 13, primo comma, del decreto legge 4 luglio 2006 n. 223 

(Disposizioni urgenti per il rilancio economico e sociale, per il 

contenimento e la razionalizzazione della spesa pubblica, nonché 

interventi in materia di entrate e di contrasto all'eva.ione fiscale), 

convertito, con modìficazioni, dalla legge 4 agosto 2006, n. 248 - che 

viene espressamente abrogato dall'art. 29 dello schema di decreto in 

esame - ha dettato una disposizione generale per le cosiddette 

"società strumentali", prevedendo che: «al fine di evitare alterazioni o 

distorsioni della concorrenza e del mercato e di assicurare la parità 

degli operatori nel territorio nazionale, le società, a capitale 

interamente pubblico o misto, costituite o partecipate dalle 

amministrazioni pubbliche regionali e locali per la produzione di beni 

e servizi strumentali all'attività di tali enti in funzione della loro 

attività», nonché, «nei casi consentiti dalla legge, per lo svolgimento 

esternalizzato di funzioni amministrative di loro competenza, devono 

operare con gli enti costituenti o partecipanti o affidanti, non possono 

svolgere prestazioni a favore di altri soggetti pubblici o priv'ati, nè in 

affidamento diretto nè con gara, e non possono partecipare ad altre 
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società o enti aventi sede nel territorio nazionale», La norma ha 

escluso dal suo campo di applicazione. i «servizi pubblici locali», 

nonché «i servizi di committenza o delle centrali di committenza 

apprestati a liveUo regionale a supporto di enti senza scopo di lucro e 

di amministrazioni aggiudicatrici di cui all'articolo 3, comma 25, del 

Codice dci contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture, di cui 

al decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163». 

11 secondo comma dello stesso art. 13 dispone che «le società di cui al 

comma 1 sono ad oggetto sociale esclusivo e non possono agire in 

violazione delle regole di cui al comma 1», 

La Corre costituzionale, chiamata a giudicare della legittimità della 

predetta disposizione, ha affermato che le società strumentali 

pongono in essere «attività amministrativa in forma privatistica», La 

Corte ha chiarito che il legislatore, per evitare forme di distorsione 

deUa concorrenza, ha inteso mantenere separate gueste attività da 

queUe di impresa, In particolare, si è affermato che tali disposizioni 

,<mirano a separare le due sfere di attività per evitare che un soggetto, 

che svolge attività amministrativa, eserciti allo stesso tempo attività 

d'impresa, beneficiando dei privilegi dei quali esso può godere in 

quanto pubblica amministrazionc», La Corte ha puntualizzuto che 

«non è negata né limitata la libertà di iniziativa economica degli enti 

territoriali, ma è imposto loro di esercitarla distintamente dalle proprie 

funzioni amministrative, rimediando a una frequente commistione, 

che il legislatore statale ha reputato distorsiva della 

concorrenza» (sentenza n. 236 del 2008). 

Alla luce di quanto esposto, risulta, pertanto, come sia stata 

disciplinata una peculiare tipologia sodetaria caratterizzata dal fatto 

che essa, in ragione deU'esciusività dell'oggetto, possa svolgere attività 
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soltanto a favore dell'ente. Si tratta di un'attività anch'essa peculiare 

che la Corte, con la riportata sentenza, ha 'lualificato «attività 

amministrativa di dititto privato)). 

La Corte costituzionale ha, inoltre, dichiarato l'illegittimità 

costitU7jonale dell'art. 4 del decreto-legge 6 luglio 2012, J1. 95 

(Disposizioni urgenti per la revisione della spesa pubblica con 

invarianza dei servizi ai cittadini), convertito, con modificazion~ dalla 

legge 7 agosto 2012, n. 135, nella sola parte in cui ha previsto 

particolari forme ili "soppressione" di società strumentali anche 

regionali. In particolare, nei confronti delle società controllate 

direttamente o indirettamente dalle pubbliche amministrazioni, che 

«abbiano conseguito nell'anno 2011 un fatturato da prestazione di 

servizi a favore di pubbliche:: amministrazioni superiore al 90 per cento 

dell'intero fatturato», si impone, alternativamente, lo scioglimento o la 

privatizzazione (commi 1 e 2). Si prevede che le stesse sopravvivano e 

continuino ad essere titolari di affidamenti diretti (comma 8) solo nelle 

ipotesi nelle quali, «per le peculiari caratteristiche economiche e 

sociali, ambientali e geo-morfologiche del contesto, anche territoriale, 

di riferimento, non è possibile un efficace ed utile ricorso al mercato» 

o nei casi nei quali siano stati predisposti dei piani di razionalizzazÌone 

e di ristrutturazione delle medesime società. 

Il secondo comma del citato art. 4 ha escluso, tra l'altro, dal campo di 

applicazione della norma le «società che svolgono servizi di interesse 

generale, anche aventi ruevanza economiC:i». 

La Corte ha dichiarato costituzionalmente illegittime dette 

disposizioni ndla parte in cui si applicano alle Regioni ad autonomia 

ordinaria, in quanto precludono «alle R~gion~ titolari di competenza 

legislativa residuale e primaria in materia di organizzazione, 
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-- ----

costituzionalmente e statutariameme riconosciuta e garantita, la scelta 

di una delle possibili modalità di svolgimento dei servizi strumentali 

alle proprie finalità istituzionali» (sentenza n. 229 del 2013; si v. anche 

Cons. Stato, Ad. Plen., 4 agostO 2011, n. 17). 

La Corte ha ritenuto, mvece, legittima la disciplina da parte del 

legislatore statale delle società che svolgono attività strumentali a 

favore degli enti locali, spettando allo Stato «disciplinare i profili 

organizzativi concernenti l'ordinamento degli enti locali (art. 117, 

secondo comma, lettera l), Cost.)>> (sentenza cit.; si v. anche Corte 

costo n. 159 dci 2008). 

9. L'organismo di diritto pubblico in forma societaria. 

L'organismo di diritto pubblico è un soggetto anch'esso creato in 

ambito europeo in omaggio al principio della neutralità delle forme 

giuridiche c al fine di garantire il rispetto della normativa a tutela delia 

"concorrenza per il mercato". L'elaborazione relativa alle società in 

hOl1se è stata effettuata, come rilevato, considerandola essenzialmente 

come "affidataria diretta" di contratti pubblici e, in questa prospettiva, 

la giurisprudenza europea ha individuato requisiti stringenti di 

identificazione del soggetto per evitare forme di aggiudicazione non 

rispettose delle regole della concorrenza. L'elaborazione 

dell'organismo di diritto pubblico è stata effettuata considerandolo 

essenzialmente come "amministrazione aggiudicatrice" al fine di 

evitare che, mediante il ricorso a strumenti privatistici, si potessero 

aggirare le norme che impongono il rispetto delle norme di evidenza 

pubblica. La finalità della creazione di questo modello giusti fica il fatto 

che anche una società possa essere qualificata come organismo di 

diritto pubblico. 
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L'organizzazione dell'organismo di diritto pubblico deve 

necessariamente essete caratterizzata da quella che viene normalmente 

definita influenza pubblica, che si può avete quando ricorrono le 

seguenti alternative condizioni: l) l'attività è finanziata in modo 

maggioritario da parte dello Stato, degli enti pubblici territoriali o di 

altri organismi di diritto pubblico; il) la gestione è soggetta al controllo 

di questi ultimi; iù) l'organo di amministrazione, di direzione () di 

vigilanza è costituito da membri, dei quali più della metà è designata 

dallo Stato, dagli enti pubblici territoriali o da altri organismi di diritto 

pubblico (si v. art. 3, comma 36, del d.lgs. n. 163 del 2006; analoga 

definizione è contenuta nelle nuove direttive europee del 2014). 

L'attività del soggetto in esame deve avere .<carattere non industriale o 

commercialo) e dunque si caratterizza per la mancanza di assunzione 

del rischio di impresa (cfr., Casso civ. , S.V., 9 maggio 2011, n. 10068). 

Tale mancanza si presume, come chiarito dalla Corte di giustizia, 

quando J'ente agisce in un contesto non concorrenziale e si riscontra 

la sussistenza di relazioni finanziarie con l'ente pubblico di 

ripianamento delle perdite (Corre di giustizia, sentenza 22 maggio 

2003, C-18/01). 

Nei "considerando" delle direttive del 2014 si afferma che: «un 

organismo che opera in condizioni nonnali di mercato, mira a 

realizzare un profitto e sostiene le perdite che risultano dall'esercb:io 

delle sue attività non dovrebbe essere considerato un organismo di 

diritto pubblico, in quanto è lecito supporre che sia stato istituito allo 

scopo e con l'incarico di mddisfare esigenze di interesse generale che 

sono di natura industriale o commercialc». 

10. Le rupolIsabilità delle società pubbliche. 
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Una CJuestione comune a tutti ì modelli di sodetà, sin 'lui indicati, 

attiene alla responsabilità degli amministratori e degli organi di 

controllo, nonché alla responsabilità da reato della società stessa. 

10.1. La Corte di cassazione, con riferimento alla prima tematica, ha 

raggiunto esiti interpretativi consolidati, che distinguono il regime 

delle sodetà a partecipazione pubblica da CJuello deIJe società il1 house. 

In relazione alle prime ritiene che l'autonoma soggettività della società 

impedisce, per mancanza del rapporto di servizio, di radicare la 

giurisdizione del giudice contabile. Si afferma, infatti, che «non sembra 

si possa prescindere dalla distinzione tra la posizione della società 

partecipata, cui eventualmente fa capo il rapporto di servizio 

instauraro con la pubblica amministrazione, e CJuella personale degli 

amministratori (nonché dei sindaci o degli organi di controllo della 

stessa società) i CJuali, ovviamente, non s'identificano con la sodetà, 

sicché nulla consente di riferire loro, Sle el rimpJiciler, il rapporto di 

servizio di cui la società medesima sia parte» (Cass. civ., S. U., 19 

dicembre 2009, n. 26806). 

La Cassazione ha individuato due fattispecie in relazione alle CJuali è 

configurabile la giurisdizione della Corte dei conti. 

La prima riguarda l'azione del procuratore contabile volta a fare valere 

«la responsabilità dell'amministratore o del componente di organi di 

controllo della società partecipata dall'ente pubblico che sia stato 

danneggiato dall'azione illegittima non di riflesso, quale conseguenza 

indiretta del pregiudizio arrecato al patrimonio sociale, bensì 

direttamente». In CJuesti casi, sottolinea la Cassazione, si è ,<in presenza 

di un cosiddetto danno erariale, ossia di un danno provocato 

dall'agente al patrimonio deU'cnte pubblico, come ad esempio accade 

nel caso del danno aU'immagine deUa pubblica 
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amI1'Ùnìstrazìone» (Cass. civ., S. u., 12 dicembre 2013, n. 27733, che 

richiama, sul punto, Casso n. 26806 del 2013). 

La seconda fattispecie si ha nel caso in cui l'azione del procuratore 

contabile è proposta «nei confronti (non già dell'amI1'Ùnistratore della 

società partecipata, per il danno arrecato al patrimonio sociale, bensì) 

di chi, quale rappresentante dell'ente partecip~nte o comunque titolare 

dci potere di decidere per esso, abbia colpevolmente trascurato di 

esercitare i propri diritti dì socio, così pregiudicando il valore della 

partecipazione». Ciò può accadere «quando il socio pubblico, in 

presenza di atti di !?la/a ges/io imputabili agli amI1'Ùnistratori o agli 

orgam di controUo della società partecipata, trascuri 

ingiustificatamente di esercitare le azioni di responsabilità alle quali 

egli sia direttamente legittimato, ove ne sia derivata una perdita di 

valore della partecipazione>l (sentenze da ultimo citate). 

La qualificazione dell'in hot/se come articolazione interna deUa pubblica 

amI1'Ùnistrazione ha indotto la Corte di Cassazione a riconoscere in 

queso casI sempre la giurisdizione della Corte dei conti. 

L'affennazione è coerente con detta qualificazione. Se, infatti, l'attività 

degli amI1'Ùnistratori e degli organi di controllo non è riconducibile ad 

un soggetto privato dotato di una sua autonoma soggettiva ma ad 

"organi" di una pubblica amministrazione, è certamente riscontrabile 

un rapporto di servizio con l'ente pubblico. In particolare, si è 

affcnnato che «gli organi di tali societÀ, assoggettati come sono a 

vincoli gerarchici facenti capo alla pubblica amministrazione, neppure 

possono essere considerati, a differenza di guanto accade per gli 

amI1'Ùniscratori delle altre società a partecipazione pubblica, come 

investiti di un mero !?lU/1/1S privato,. inerente ad un rapporto di natura 

negoziale instaurato con la medesima società». Essendo essi «preposti 

N. 0043812016 AFFARE 38 



ad una struttura corrispondente ad un'articolazione interna alla stessa 

pubblica amministrazione, è da ritenersi che essi siano personalmente 

a questa legati da un vero e proprio rapporto di servizio, non 

altrimenti di quel che accade per i dirigenti preposti ai servizi erogati 

direttamente dall'ente pubblico» (Cass. civ., S. V., n. 27ì33 del 2013, 

cit.) . 

In relazione alle seconde, la mancanza dunque di soggettività giuridica 

dell'in hOllse implica che il danno arrecato è un danno al patrimonio 

(separato) dell'ente pubblico, il che giustifica l'attribuzione alla Corte 

dei conti deUa giurisdizione sulla relativa azione di responsabilità. 

L'orientamento opposto, muovendo dall'esistenza di un autonomo 

soggetto giuridico, ritiene che non vi siano ragioni per discostarsi dagli 

esiti interpretativi raggiunti in relazione aUe società pubbliche In 

generale, con conseguente configurabilità di un regime unitario. 

10.2 Per quanto attiene alla diversa questione della responsabilità da 

reato, l'art. 1 del decreto legislativo 8 giugno 2001, n. 231 (Disciplina 

della responsabilità amministrativa delle persone giuridiche, delle 

società e delle associa:>:ioni anche prive di personalità giuridica a 

norma dell'art Il della legge 29 settembre 2000, n. 300) prevede: I) 

che esso «disciplina la responsabilità degli enti per gli illeciti 

amministrativi dipendenti da reato» (comma 1); il) che le sue 

disposizioni «si applicano agli enti fornio di personalità giuridica e alle 

società e associazioni anche prive di personalità giuridica»; (comma 2) 

e «non si applicano allo Stato, agli enti pubblici territoriali, agli enti 

pubblici non economici nonché agli enti che svolgono funzioni dì 

diritto costiruzional(!» (comma 3). 

L'individuazione dci destinatari della normativa è operata nel comma 

1 in termini generali, con il sostantivo "ente". Nel comma 2 è operata 
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la specifica7.ione, distinguendosi tra enti con personalità giuridica ed 

enti senza personalità giuridica ed individuando una platea 

estremamente ampia di destinatari, che prescinde dall'attività svolta o 

dal fine perseguito. Il comma 3, invece, esclude gli enti pubblici non 

economlcl. 

Con riferimento agli enti a soggettività privata, rientrano nell'ambito 

di applicazione della normativa le persone giuridiche di diritto privato 

in senso proprio; le associazioni non riconosciute, le società (art 13 

c.c.). 

L'applicazione del decreto legislativo alle società pubbliche deriva dal 

ricadere esse nella generale nozione di «sociew; utilizzata dal 2. 

Meno agevole è l'inquadramento delle società che esercitino serviZI 

strumentali o funzioni amministrative, alle quali ultime, come 

sottolineato, l'art. 29 della legge n. 241 del 1990 dichiara applicabile 

l'intera legge sul procedimento amministrativo. 

Fino ad oggi, attesa la loro natura sostanzialmente pubblicistica, parte 

della dottrina li classificava come "enti pubblici non economici", 

sottratti al d.lgs. 231 del 2001, ai sensi dell'art. 1, comma 3. Si 

replicava, con orientamento condivi~ibile, che tale interpretazione 

forza la lettera del testo, poiché le società - di qualunque tipo ­

ricadono nella previsione del precedente comma 2 (Cass. pen., sez. II, 

9 luglio 2010, n. 28699; Casso pen., sez. II, 26 ottobre 2010, n. 234). 

Se la scelta, per ragioni prudem:iali, è quella di non inserire nel Testo 

unico una norma chiarificatrice, lasciandola a una fonte non delegata, 

occorre indicare in una disposizione di chiusura, insieme alle 

esclusioni daJ campo di applicazione del Testo unico, quella relativa al 

d.lgs. n. 231/2001, evitando che il silenzio possa ingenerare equivoci 

sull'applicabilità della responsabilità da reato - di cui il Consiglio di 
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Stato è convinto - per tutte le società a controllo pubblico che 

esercitino attività amministrativa. 

II. Rilievi sui singoli articoli. 

1. ConJiderai/oni sul/'artic% 1 (Oggeftoj. 

La norma in esame definisce l'ambito di applicazione del decreto, 

stabilendo che le sue disposizioni hanno ad oggettO (<la costitu1?jone di 

Jocietà da parte dì amministrai/oni pubbliche, nOl/ché l'acquisto, il mantenimento 

e la gestione di partecipa1?!0ni da parte di tali amministrai/oni, in società a totale 

opari/aiepartecipai/onepubblica, diretta o indirettt/)}. 

1.1. 11 comma 3 prevede che: <<per quanto non derogato dalle di.rpoJii/oni del 

presente decreto, si applicano alle società a partecipai/one pubblica le norme sulle 

società contenute nel codice civile e in leggi speciali». 

Il principio affermato - che riprende quanto già contenuto, sia pure in 

ambito più circoscritto, dall'art. 4, comma 13, del decreto-legge n. 95 

del 2012 - è quello di assegnare all'intervento di regolazione una 

valenza prettamente privatistica, con applicazione generale delle 

disposizioni contenute nel codice civile, salvo "deroghe" di ri1evanza 

privata o pubblica poste dal decreto stesso. 

La Commissione speciale segnala la possibile equivocità 

dell'espressione «leggi .rpeciaJj,>, 

L'espressione non dovrebbe potersi riferire alle "leggi speciali" di 

diritto pubblico, pena la vanificazione del complessivo intento di 

semplificazione.. 

L'espressione, per la sua collocazione successiva al richiamo al codice 

civile, dovrebbe, invece, riguardare "le leggi speciali" di diritto privato 

di portata generale che possono essere collocate al di fuori del codice 
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stesso. Si potrebbe sostituire la dizione in esame con "norme generali di 

diritto pn·palo". 

Il Collegio segnala anche l'opportunità dì un richiamo espresso alle 

"norme generali di dintto amminùtrafÌPO", che sono, essenzialmente, quelle 

contenute nella legge n. 241 del 1990 e nel Codice dei contratti 

pubblici. La prima, non espressamente abrogata, trova applicazione, in 

virtù del richiamo effettuato alle società a partecipazione pubblica 

dall'art. 29 della stessa legge, nel caso in cui esse svolgono funzioni 

amministrative. La seconda trova applicazione in tutti i casi in cui le 

predette società pongono in essere consentite attività nel settore dei 

contratti di appalto e servizi pubblici. 

1.2. I commi 4 e 6 disciplinano il sistema delle "esclusioni" dal campo 

di applicazione del Testo unico, cui si aggiunge quella prevista dal 

comma 2 dell'art. 27 dello stesso Testo unico. Queste disposizioni 

devono essete lette unitamente all'art. 4 dello stesso decreto che, 

definendo le finalità che possono persegulIe le società a 

partecipazione pubblica, pone "vincoli di scopo" e "vincoli di attività" 

alle società stesse (cfr. oltre, par. 4). 

Nel complesso, sono contemplate le seguenti forme di esclusione: la 

prima, attuata mediante rinvio a disposizioni di legge o regolamento 

(comma 4, lettera a); la seconda, attuata mediante l'ado;':ione di un 

decreto dci Presidente del Consiglio dei ministri (comma 6); la terza, 

arruata mediame l'elencazione delle singole società pubbliche sottratte 

al rispetto dell'art. 4 del Testo unico. 

La Commissione speciale, in relazione alle norme in esame, rileva 

guanto segue. 

1.2.1. Il comma 4, lettera a), dispone che «restano ferme: a) le rpecifiche 

dirposi'?joni, contenute in I/lui o regolamenli govCf'1lalivi o minùteriali, che 
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disciplinano società tI parteciPaifonc pubblica di diritto singolare costituite per 

/'eserciifo della gestione di serviif di interesse generale o di interesse economico 

generale oper ilpersegllimento di lino spedjica missione di puhblico interesse>'. 

Sul piano formale, la qualificazione come «eli diritto singolare» della 

«società a partecipazione pubblica» potrebbe essere eliminata. 

Nel merito, tali società dovrebbero essere quelle elisciplinate ad hoc da 

una specifica legge. L'esigenza ehe muove la previsione del comma 4 

sembra essere quella eli conservare, nel passaggio dal vecchio al nuovo 

sistema, talune società pubbliche costituite per legge, ex novo o a 

seguito di trasformazione di enti pubblici economici, per l'esercizio 

della gestione eli servizi di interesse generale o di interesse economico 

generale. 

11 testo presenta le seguenti criticità: 

- non piena conformità al criterio di delega, finalizzato al riordino, in 

unico contesto legislativo, di rutte le diverse eliscipline speciali; 

- mancanza di idonei criteri eli identificazione della normativa fatta 

salva; 

- indebolimento del principio secondo cui le società pubbliche devono 

essere costituite per atto della pubblica amministrazione (art. 5, 

comma 1). 

Se si intende mantenere tale nOl:ma, la Commissione speciale ritiene 

che: 

- sarebbe necessano limitare la deroga soltanto alle elisposizioni 

contenute in «leggi>, e non anche in fonti di rango inferiore; 

- si dovrebbe chiarire quale sia la elisciplina ad esse applicabile, 10 

quanto la norma in esame fa salve le singole disposizioni normative 

che riguardano una determinata società ma, qualora rale disciplina non 
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SIa esausòva, sarebbe necessano chiarire che "si applicano, In qllan/o 

compatibilz; le disposi:doni generalz' tlJntenu/e nel Tcs/ounitIJ"; 

- sarebbe necessario effettuare, anche dopo l'entrata In vigore del 

Testo unico, una ricognizione puntuale di tali società, almeno di quelle 

a partecipazione pubblica statale e della rdativa parte eli disciplina 

anche allo scopo eli procedere ad una armonizzazione dei relativi 

regimi giurielici, evitando il rischio eli una vanificazione della flOalità di 

semplificazione perseguite dal legislatore; 

- si dovrebbe indicare un termine massimo eli durata di tale regtme 

derogatorio. 

1.2.2. Il comma 6 disciplina la modalità eli esclusione che può essere 

disposta, al fine di deliberare l'esclusione totale o parziale 

dell'applicazione delle elisposizioni del presente decreto, nell'adozione 

di un «decrelo del Presidente del COl/siglio dei ministri, su proposta del Mil/istro 

dell'economia e delle finanze o dell'o'2,ano di vertice dell'amminùtra!{jonc 

partecipante, motiva/o (lin riferimento alla miJrlra e qualità della partecipa!{!'one 

pllbblica, agli interessi pubblici a essa COI/nessi e al tipo di attività svolta, anche al 

fine di agevolarne la quotazione ai scmi dell'articolo 18». 

Nella relazione eli analisi tecnico-normativa si giusòfica detta 

previsione come ulteriore misura di semplificazione, da attuare ex posi 

nei singoli casi, senza pcrah:ro indicare quali siano questi casi, 

enunciati genericamente nel testo, benché il riferimento alla possibilità 

di agevolarne la quotazione sul mercato sia un inelice importante. 

Innanzitutto, non è chiara quale sia la natura e il fondamento eli tale 

potere. Pur non potendosi assegnare esplicitamente natura 

regolamentare, in mancanza eli un'espressa inelicazìone in tal senso 

nella legge delega, e dunque anche ove lo si qualifichi come atra 

avente natura amministrativa di porrat\l. generale, in ogni caso è 
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necessario che venga rispettato il principio di legalità sostanziale. Il 

che impone che le precise condizioni per l'esercizio del potere siano 

poste nella norma primaria e cioè nel presente decreto delegato. 

In questa prospettiva, il criterio generale da seguire dovrebbe essere 

queUo di fare salva esclusivamente la disciplina delle società per le 

quali si ritenga che le deroghe poste dallo stesso Testo unico alla 

disciplina privatistica non abbiano ragion d'essere. L'esercizio del 

potere dovrebbe, pertanto, rendere sempre applicabile il regime 

ordinario civilistico e non certo altre regole speciali o derogatorie, che, 

comunque, non potrebbero essere introdotte con una fonte non 

legislativa. 

In questa prospettiva, andrebbe chiarito che l'esclusione 

dall'applicazione del Testo unico non può essere totale, come 

autorizza la norma in esame. 

Se il Collegio ritiene che, in linea con la ragIOne giustificativa del 

previsto potere, il Presidente dci Consiglio dei ministri possa disporre 

l'esclusione dall'ambito applicativo del decreto in esame società a 

partecipazione pubbliche che svolgono attività diverse da quelle 

consentiò dal successivo art. 4, deve essere comunque prevista 

l'applicazione almeno di alcuni principi generali, quali, ad esempio, 

quello rebòvo al "vincolo di scopo" pOStO dal primo comma dell'art. 

4 del Testo unico. La completa esclusione dall'applicazione della 

disciplìna del Testo unico potrebbe comportare la creazione di un 

modello socìetario che, libero dall'obbligo di perseguire le finalità 

istituzionali dell'amministrazione partecipante, non era consentito, alla 

luce delle prescrizioni contenute nella legge finanziaria del 2008, 

neanche prima della riforma in esame (cfr., retro, parte I, par. 6). 
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Chiarito CIO, utili indici sintomatici della idoneità delle società a 

partecipazione pubblica ad essere escluse, in parte, dall'applicazione 

del decreto potrebbero essere, tra gli altri, la virtuosità finanziaria, lo 

svolgimento di attività d'Impresa per il perseguimento di rilevanti 

interessi pubblici, l'aver conseguito affidamenti in base a procedure 

compennve. 

1.3. Il comma 5 dispone che il decreto si applica alle società quotate 

solo se espressamente previsto. La norma è coerente con il principio, 

accolto dal sistema positivo vigente, secondo cui per le società quotate 

in mercati regolamentari opera interamente un regime di mercato. Tale 

disposizione, tuttavia, andrebbe collocata nel riformulato art. 3. 

2. Considera~(!f/i sull'art. 2, comma 1, leI/era d (Defini~oni). 


La norma in esame detta le defll1ìzioni, coordinandole con i principi 


desumibili dalla normativa nazionale ed europea. 


2.1. La lettera 0, fornisce la seguente definizione di «controllo allalogo 

congillnto»; ,<io silllo,jone in CIIi l'ammillislro~one esemto congillntamente con 

altl7l omministra~oni SII lilla società IIn controllo ollalogo a qllello esercitato sui 

propn· serviii». 

L'art. 16, secondo 2, dello schema di decreto in esame dispone che il 

requisito del controllo analogo sussiste nei seguenti casi; «o) nelle società 

a portecipa,:/one pllbblica IInipersonole, se l'amministro,ione Pllbblico socia 

esercito un'influenza determinollte sllgli obiettivi strotegici e slIlIe decisioni 

significotive del/o società controlloto; b) fie/le società o partecipo~one pubblico 

plunpersonale, se IIIIte le omlllinistro,joni pubblicbe portecipanti ';0110 in grado di 

esercilore congillntamente liti 'ùifIuetlza determil10nle sugli obiettivi .r/rategici e sulle 

decisioni significative della società controllata. Si opplicano in tal coso le 

disposi~Ofli dell'orticolo 12, parogrqfo 3, della direttiva 2014/24/ UE». 
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Il Consiglio eli Stato rileva quanto segue. 


Le elirettive europee 2014 prevedono che il "controllo analogo 


congiunto" si realizza quando «l'amministrazione aggiudicatricc 


esercita congiuntamente con altre amministrazioni aggiudicatrici un 


controllo sulla persona giurielica di cui trattasi analogo a quello da esse 


esercitato sui propri ;;ervizii>. La seconda parte del terzo paragrafo 


puntua!izza che le amministrazioni aggiudicatrici esercitano su una 


persona giuridica un controllo congiunto quando sono soddisfatte 


tutte le seguenti condizioni: «I) gli organi decisionali della persona 


giuridica controllata sono composti da rappresentanti di tutte le 


amministrazioni aggiudicatrici partecipanti. Singoli rappresentanti 


possono rappresentare varie o tutte le amministrazioni aggiudicatrici 


partecipanti; ù) tali amministrazioni aggiudicatrici sono in grado di 


esercitare congiuntamente un 'in fluenza determinante sugli obiettivi 


strategici e sulle decisioni signifIcative di detta persona giuridica; e iii) 


la persona giuridica controllata non persegue interessi contrari a quelli 


delle amministrazioni aggiudicatrici controllanti» (art. 12, terzo 


paragrafo, della direttiva n. 24 del 2014). 


La Corte di giustizia ha chiarito, inoltre, che ove più autorità 


pubbliche facciano rIcorso a un'entità comune al fini 


dell'adempimento di un compito comune di servizio pubblico, non è 


inelispensabile che ciascuna di esse detenga da sola un potere di 


controllo individuale su tale entità. Il controllo esercitato su 


quest'ultima non può, però, fondarsi soltanto sul potere di controllo 


dell'autorità pubblica che detiene una partecipazione di maggioranza 


nel capitale dell'entità in questione. In questa prospettiva, l'eventualità 


che un'amministrazione aggiudicatrice abbia, nell'ambito di un'entità 


affidataria posseduta in comune, una posizione inidonea a garantirle la 
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benché minima possibilità di partecipare al controllo di tale entità 

svuoterebbe di significatO la nozione stessa di controllo congiunto con 

possibile elusione dell'applicazione delle norme europee. Sarebbe, 

infacti, sufficiente una presenza puramente formale nella compagine di 

tale entità o in un organo comune incaricato della direzione della 

stessa per dispensare detta amministrazione aggiudicatrice dall'obbligo 

di avviare una procedura di gara d'appalto secondo le norme 

dell'Unione europea (Corte di giustizia UE 21 luglio 2005, C-231;03, 

Consorzio Coname, richiamata da Cons. Stato, sez. VI, 26 maggio 

2015, n. 2660). 

Alla luce di quanto esposto, si segnala, in primo luogo, che sarebbe 

opportuno riprodurre le definizioni contenute nelle fonti europee, 

anche al fine di evitare dubbi in ordine alla natura del controllo 

analogo c, in particolare, al fatto che non sia necessario che tale 

controllo venga esercitato in misura determinante da ciascuna 

amministrazione. 

In secondo luogo, occorre coordinare le disposizioni contenute negli 

arucoli 2 e 16, riportando nell'art. 2 la definizione completa di 

"controllo analogo congiuntO" prevista dalle suddette fonti europee. 

Infine, si potrebbe inserire, per fmi di chiarezza, anche il "controllo 

congiunto", nella sostanza già recepito dal testo in esame, che però non 

ne isola la nozione, facendola rientrare in quella - allargata - di 

«control/(J), peraltro in termini non molto chiari «<lI controllo può JJluistm 

anche quando, in applica!iione di norme di legge o statJltarie o di palfiparasocìali, 

per le decùioni finall!ifm e gestionali strategiche relative all'attività sociale è 

richiesto il consenlO unanime di tulle le parli che condizidono il controllt1»). 
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22. La lettera g), deftnisce partecipazione indiretta: "la partedpazjOl1e in 

una sodetà che sia a sua volta partecipata da una società o da altro orgallismo 

soggetto a controlh da parte di un 'am!llillistrarjonc pubblict1>,. 

La Commissione speciale rileva che tale norma potrebbe essere 

riformulata in questi termini: "lo partecipazjone in una sodetà detenuta da 

un 'amministrazjone pubblica per il tramite dì una sodetà controllata o di altro 

organismo soggetto a controllo da parte del/a medesima amminislrazjone pJlbblict1>,. 

2.3. La lettera o) deftnisce società quotate: «le sodetà a partedpazjone 

pubblica che emettono azjoni quotate iII merr:ati ~gohmentati,. le sodetà che hanno 

emesso, allo data de! 31 dicemb~ 2015, .Itmmentifinanzjari, diversi dalle azjont; 

quotati in mercati regolamentali; le sodetà partedpale dalle ulle o dalle alm, salvo 

che le stesse siano anche controllale opartecipale da amminis/razjonipJlbbliche». 

La Commissione speciale segnala al Governo l'opportunità di 

rideftnire, alla luce della ratio che giustiftca il peculiare regime delle 

!locietà quotate, l'ambito di applicazione della suddetta esclusione ai 

soli casi di controllo diretto e non anche indiretto da parte di 

amministrazioni pubbliche, sostituendo l'ultimo inciso con: "sak'O che le 

stesse siano direttamente controlhte opartecipate da amministrazjonipubbliche". 

2.4. La Commissione speciale segnala, alla luce di quanto verrà 

esposto in relazione al successivo art 3, l'opportunità di riportare 

anche la deftnizione di società in hause e società strumentali. 

3. Ossel7lazjoni sull'art. 3 (Tipi di sodetà in cui è ammessa fa partecipazjone 

pubblica). 

La disposizione individua i tipi di società in cui è ammessa la 

partecipazione pubblica: società per azioni e società a responsabilità 

limitata. 
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La legge delega, tuttavia, impiega il concetto di "tipo" societario in 

un'accezione più ampia, volta a identificare le caratteristiche delle 

società partecipate «in rela?fone alle attività svolte, agli interessi pubblici di 

riferimento, alla misura e qualità della parlecipazione e alla sua natura diretta o 

indiretta, alla modali/à diretta o mediante procedura di evidenza pubblica 

deU'affidamento, nonchi alla quota?fone in borsa all'emissione di stromenlÌf) 

flnan?fari quo/a/i nei mercati regolamen/a/i» (art. 18, comma 1, lettera a). 

I criteri idonei a differenziare il "tipo" possono, pertanto, essere sia di 

natura funzionale, legati all'attività e agli scopi perseguiti, sia di natura 

strutturale, legati alla misura, qualità e natura della partecipazione 

nonché alle modalità di affidamento, diretta o non, dei contratti 

pubblici. 

La stessa legge delega dispone che, alla luce di tale «distinzione tra 

tipi», occorre individuate la «relativa disciplina, anche in base al principio di 

propor.{jonalità delle deroghe rispetto alla disciplina privatistict/l). 

La natura ed entità delle deroghe, guidata dai predetti criteri, conduce, 

pertanto, a delineare un sistema più complesso, che dovrebbe essere 

ricostruito secondo le indicazioni di principio risultanti dall'analisi dei 

modelli sotÌetari svolta nella premessa di questo parere (cfr. retro, parte 

I, par. 5 e seguenti). 

In particolare, dovrebbe essere definita, nell'ambito di un primo 

modello generale, una distinzione più netta tra «società a controllo 

pubblico), «società a partecipazione pubblica», «società quotate», con 

deroghe al codice civile che assumono connotati di intensità 

gradualmente più ridotta. 

Nell'ambito di un secondo modello generale dovrebbero confluire le 

società strumentali c le società in hOIl/e, co~ deroghe al codice civile 

che assumono connoti di intensità maggiore. In particolare, 
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l'autonomia del modello dell'in house deriva, oltre che dalla 


valorizzazione dei suddetti criteri della legge delega, dalla previsione, 


imposta dal diritto europeo, di un assetto organizzativo che, come si 


dirà oltre, non risulta compatibile con quello predefinito dal codice 


civile. 


L'organismo di diritto pubblico non è menzionato dal decreto perché 


si tratta di una categoria più ampia di origine europea che rinviene la 


sua completa disciplina nel Codice dei contratti pubblici (cfr., retro, 


parte I, par. 9): il rinvio generale ad esso fatto può, pertanto, costituire 


sufficiente elemento di regolazione sistematica. 


Non si ritiene opportuno introdurre nella classificazione l'elemento di 


distinzione fondato sull'entità della partecipazione e quindi inserire, in 


particolare, le società miste, trattandosi di un elemento di possibile 


valenza trasversale. 


Alla luee di quanto esposto si potrebbe inserire. nell'ambito della 


disposizione in esame, una norma dal seguente tenore: 


"Le società partecipate da pubbliche amminislra~oni si distinguonQ in: 


a) società apartecipa~o"epubblica; 


b) società quota/e; 


c) s~cietà a controllo pubblico; 


d) società strumentali; 


e) società in hO/lse". 


La Commissione speciale demanda al Governo anche di valutare, per 


fini di chiarezza, l'opportunità di indicare, per ciascuna delle apologie 


indicate, le norme del decreto applicabili. 


4. OJJerva~ni sllll'art. 4 (Finalità persegllibili mediante l'acqllisi~one e la 

gestione dipartecipa~one pubbliche). 
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La norma in esame è una deUe più rilevanti dello schema di decreto 

perché definisce il nuovo perimetro entro cui le società pubbliche 

possono operare. 

li comma 1 riprende, sostanzialmente, il contenuto dell'art. 3, comma 

27, della legge n. 244 del 2007, stabilendo che: «Le ammillùtra~oni 

pubbliche lIon POSSOI/O, direttammte () indirettamente, costitlfire società aventi per 

oggetto attività di prodll~one di beni e sem''{!' IlOIl strettamente necessarie per il 

perseguimento delle proprie .finalità ùtitu~onalt; né acquisire o mantenere 

partecipa~oni) anche di minoranza, in tali societ(Ì». 

Si tratta di un chiaro e stringente "vincolo di scopo pubblico". 


L'importante novità dello schema di decreto è rappresentata dal 


secondo comma che aggiunge a tale linùte un ulteriore "vincolo di 


attività" - non presente nella disciplina vigente (cfr. retro, parte l, par. 


6) - ammettemlo soltanto le società che svolgono (<1Isclusivamen/ç" le 


attività indicate alle lettere a), b), c.), d), e). 


Alcune delle suddette lettere riguardano l'attività che possono svolgere 


alcune particolari tipologie di società. 


n Collegio segnala, sin da ora, l'opportunità di tenere separata 


l'elencazione delle attiVItà ammesse dalle tipologie societarie, 


puntualizzando in una apposita disposizione l'eventuale modulazione 


delle attività esercitabile in relazione a detta tipologia. 


4,1. La lettera a) ammette l'attività diretta alla ('Produ~one di un servi~o di 


in/eresse gmerafe,), 


La Comnùssione speciale rileva come lo schema di decreto abbia 


omesso di richiamare anche la nozione di «servi~o di in/eresse economico 


generafe,>. 


Il diritto europeo distingue due tipologie di servizi: «servizi di interesse 


economico generale» e «servizi di interesse generale)). I primi sono 
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quelli che presuppongono l'esistenza di un'attività di impresa che si 

colloca sul mercato ma che, per assicurare la «specifica missione», è 

confonnata da obblighi di servizio finalizzati a garantire determinati 

stondord di prestazione che, in assenza dell'intervento statale 

regolatorio, non sarebbe garantito dal libero esplicarsi dell'iniziativa di 

impresa. I secondi, invece, presuppongono lo svolgimento di 

un'attività che non si colloca sul mercato in quanto finalizzata a 

garantire bisogni primati del cittadino (cfr., retro, parte I, par. 2). 

Enuambi devono rientrare espressamente nel campo applicativo del 

Testo unico sia perché la legge delega, all'att. 18, comma l, lettera b), 

richiama espressamente i «servizi di interesse economico generale'), sia 

perché è lo stesso Testo unico che, al precedente art. 2, lettera z), 

richiama tale tipologia di prestazioni, dimostrando con ciò di volere 

mantenere concettualmente separate le due nozioni. Le nozioni in 

esame devono, inoltre, essere coordinate con quelle impiegate nello 

schema di decreto sui "servizi pubblici locali di interesse economico 

generale". I rilievi ora formulati assumono, ad av-viso del Collegio, 

portata con&àonante Sllb lettera o) dell'art. 4 della legittimità della 

previsione del decreto 

4.2. La lenera b), che potrebbe essere spostata alla fine dell'elenco 

poiché riguarda una fattispecie particolare, ammette l'attività diretta 

alla «progettazione e realizzazione di un'opera pubblica sulla base di 

un accordo di programma fra amministrazioni pubbliche, ai sensI 

dell'articolo 172 del decreco legislativo 12 aprile 2006, n. 163». 

Tale dispusizione si riferisce alla società pubblica di progetto, quale 

forma di partenariato pubblico/privato, che opera nell'ambito della 

finanza di progetto. Si segnala l'esigenza di coordinare il tesro con il 

nuovo Codice dei contratti pubblici. 
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4.3. La lettera c) ammette l'attività diretta alla «T'8a/izzaifone egestìone di 

un 'opera ovvero o'lf,anizzaifone e gestione di un se1'/Ji:rjo d~'nten:sse generale in 

regime di par/enanato con lIn imprendìtol1i privato, se/eii'onato con le modalità di 

CHi all'artic% 7, comma 5, del presente demto, in funzjone del/'qfftdamento 

deU'opera o del se1'/Ji:jo». 

La norma in esame si riferisce alla forma generale di partenariato 

rappresentato daUe società miste. 

Il Collegio rileva come tale disposizione fa sorgere qualche dubbio in 

relazione ai seguenti profili afferenti all'ambito applicativo. 

In primo luogo, la norma richiama soltanto il «je1'/Jizio d'interesse 

genera!e>,: l'ambito applicativo dovrebbe essere esteso, per le ragioni 

esposte, anche al (<.fe1'/JiifO di interme economico generai!!». 

In secondo luogo, la norma richiama la «realizzazjone e gestione di 

UfJ 'operd», senza specificare che deve trattarsi di un'opera ''pubblica''. 

Infine, occorre coordinate la disposizione in esame con quanto 

previsto dall'art. 17 dello stesso Testo unico, che detta una disciplina 

delle socierà miste che sembra compatibile con lo svolgimento di tutte 

le attività riconducibili, non solo ai servizi di interesse generale 

(economico o non), ma anche agli appalti regolati dal Codice dei 

contratti pubblici. 

4.4. La lettera ti) ammette l'attività di «t1l1toprodur;;jone di beni o mvir;;j 

strumentali all'ente o agli enti pubblici partecipanti, nel rispetto delle condiifoni 

stabilite dalle di~ttive europee in materia di rofJtratti pubblici e de/h nlativa 

disciplina na'{ÌIJlIak di I1itepimentfll>. Questa disposizione deve essere letta 

unitamente al successivo comma 4, il quale dispone che: «le società a 

ron/rollo pllbblico tifolan di affidamenti diretti di contralti pubblici hanno come 

oggetto sociale esclusivo le attività di CIIi alle lettere a), b), ti) ed e) di cui al comma 
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2, Sa/w quanto previsto al successivo articolo 16, tali società operallo in via 

prfivalmte COli gli,ellti cosfituenti opartecipanti oajftdanfi". 

Queste norme presentano qualche criticità in relazione alloro "ambito 

applicativo" e alla valenza del "vincolo di attività". 

4.4.1. In relazione al primo aspetto, non è chiaro se le due norme si 

riferiscano soltanto alle società iII bouse ovvero anche alle società 

strumentali di cui all'art. 13 del decreto-legge n. 223 del 2006, che l'art. 

29 dello schema di decreto ha incluso nell'elenco delle disposizioni da 

abrogare espressamente, Nel primo senso depone l'impiego di 

espressioni identificative dell'i" house, quali «atltopmdus:!olll!» Oettera ti) e 

,wcietà a ctl!ltrollo pubblico fitolari di ajftdamenfi diretti di contratti 

pubblicf,) (comma 4). Nel secondo senso depone l'impiego di 

espressioni identificative delle società sirumenfali, quali la dizione 

generale <<strumentali», riferita ai beni e servizi Oettera ti) , nonché 

quello di (,oggetto sociale esdusitJ(J}) (comma 4), 

La Commissione speciale rileva che sia opportuno chiarire, mediante 

un richiamo espresso nel testo, che sono ammesse entrambe le 

tipologie di società. 

Le società strumentali, nella conformazione che di esse ha dato il d.!. 

n. 223 del 2006, pur ricomprendendo le società ÙI houJe, costituiscono, 

infatti, una categoria più ampia (cfr., retro, parte I, par. 9), Se, infatti, le 

stesse venissero escluse dal campo di applicazione del decreto si 

potrebbe porre un problema di compatibilità costituzionale del testo 

in relazIone alle "società pubbliche regionali strumentali". La Corte 

costituzionale, infatti, con la sentenza n. 229 del 2013, ha ritenuto 

lesivo delle sfere di competenza regionale un intervento limitativo del 

legislatore statale in ordine alla suddetta tipologia societaria, venendo 

in rilievo la competenza esclusiva delle Regioni in materia di 
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organizzazione amministrativa regionale. Potrebbe essere giustificata, 

invece, la competenza statale, ai sensi dell'art. 117, secondo comma, 

lettera p), in materia di disciplina delle società pubbliche strumentali 

degli enti locali (cfr., retro, parte I, par. 3 e 9). 

4.4.2. In relazione al secondo aspetto relativo al "vincolo di attività", 

non è chiaro quale sia la portata del vincolo con riferimento alle 

società in hOllSe e alle società strumentali. 

Le società in hOl/Se, ai sensi del comma 4, hanno come «oggetto sociale 

esc/"sù}(J) le attività indicate alle lettere a), b), d) ed e). La lettera d) 

riguarda, invero, la stessa nozione di «a"foprodl/'{jonlll) e dunque di in 

bol/se, genericamente riferita a «beni o servi,?!». Le lettere a), b) ed e), 

riguardano le attività di servizio di interesse generale (economico e 

non), nonché le altre particolari attività sui cui ci si è già soffermati. 

La Commissione rileva quanto segue. 

In primo luogo, la norma dovrebbe chiarire che le società in hUlIse 

possono svolgere esclusivamente attività di servizio di in teresse 

generale (economico e non), nonché attività regolate dal Codice dei 

contratti pubblici, nei limiti e con le modalità in esso previsti. 

In secondo luogo, sarebbe necessario chiarire come opera il vincolo di 

attività riferito a quella attività che supera la soglia deU'80% a favore di 

soggetti diversi dagli enti costituenti o partecipanti. L'impostazione 

generale de! decreto dovrebbe indurre a ritenere che il "vincolo" operi 

anche per l'attività non strumentale svolta dall'in hOllst. 

Le società strumentali dovrebbero anch'esse rispettare il "vincolo di 

attività". Se si mantiene l'impostazione del d.l. n. 223 del 2006, 

l'attività che esse possono svolgere è soltanto quella che la Corte 

costituzionale, con la sentenza n. 326 del 2008, ha definito «attività 

ammìnistrativa di dirittO privato». che, in quanto tale, si colloca in una 
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posizione peculiare e in parte differenziata rispetto a quella indicara 

nella norma in esame. Sul punto, occorre evitare che una possibile 

riduzione dell'ambitO applicativo dell'attività che possono svolgere le 

società strumen tali regionali possa porre, anche in relazione a ques to 

aspetto, un problema di compatibilità con il quadro costituzionale 

delle competenze legislative. In altri termini, pur disciplinando 

espressamente le società strumenrali, le stesse, quando sono costituite 

o partecipate dalle Regioni, non possono subire limitazioni per tutto 

ciò che attiene all'esercizio di funzioni che siano strettamente 

necessarie, sul piano organizzativo, per l'espletamento di compiti 

spetranti alle Regioni stesse. Occorre, inoltre, chiarire in modo 

espresso se è vietata completamente l'attività "extra moenia" - in 

coerenza con l'impostazione del d.l. n. 223 del 2006 e come sarebbe 

preferibile - ovvero se essa può essere svolta nel rispetto del principio 

di prevalenza nei confronti degli enti costituenti o partecipanti e del 

principio di separazione tra le attività. 

In conclusione, le osservazioni svolte confermano l'opportunità, per 

fini di chiarezza, di tenere separate le tipologie di attività e le tipolob>Ìe 

societarie, dedicando a quest'ultime apposite disposizioni che rinviano 

a quella generale sul "vincolo di attività". 

4.5. Il çomma 3 dispone che: <<AI solo fine di oftimi'?]{are e vaioriwre 

l'utili'?]{o di beni immobilifacenti parte delproPrio pa/n'monio, le amminÌJtraifoni 

pubbliche possono, aitresi, anche in deroga al comma l, acquisire partecipaifoni in 

società tramite ii conferimento di beni immobili aUo scopo di realiw", un 

investimento secondo mtm'propri di /111 qJlalsiasi operatore di mereafo». 

La norma consente alla pubblica amministrazione La partecipazione 

pubblica in società al solo fine di valorizzare il proprio patrimonio 

realizzando un "investimento". 
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La Commissione speciale rileva come tale disposilione desti 

perplessità per i seguenti motivi. 

Innanzitutto, non viene chiarito quale sia l'effettivo ambito applicativo 

della norma, che sembra avere una portata ampia, consentendo, da un 

lato, il con ferimento di qualsiasi immobile compresi quelli facenti 

parte del patrimonio indisponibile dell'amministrazione, dall'altro, la 

partecipazione in qualsiasi cipologia societaria e non solo in quelle che 

hanno finalità connesse a tali forme di invescimen ti. 

Questa ampiezza applicativa rischia di consentire la costituzione di 

molte società pubbliche che, mediante l'espediente del conferimento 

di beni immobili, possano indirettamente continuare a svolgere attività 

di impresa, in contrasto con l'intento del legislatore delegante che è 

quello di limirare e non di moltiplicare l'impiego degli strumenti 

societari in esame. 

Su un piano più generale, tale norma non sembra coerente con il 

complessivo sistema legislativo vigente di dismissione ovvero di 

valorizzazione del patrimonio pubblico mediante procedimenti 

disciplinati in modo dettagliato. A tale proposito, ad esempio, il 

decreto legislativo 28 maggio 2010, n. 85 (Attribuzione a comuni, 

province, città metropolitane e regioni di un proprio patrimonio, in 

attuazione dell'articolo 19 della legge 5 maggio 2009, n. 42) prevede 

specifiche modalità di uso e alienazione di taluni beni pubblici statali 

mediante il coinvolgimento, in attuazione del principio di sussidianetà, 

delle autonomie regionali e locali. 

J..a Commissione speciale, pertanto, ritiene necessana la sua 

eliminazione. 

Se sussistono contingenti esigenze di consentire la salvezza di talunc 

società che svolgono apprezzabile attività di interesse pubblico nel 
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settore in esame, esse potrebbero essere specificamente indicate 

nell'elenco di quelle sottratte, in via transitoria, dal campo di 

applicazione del decreto. 

4.6. Alla luce di quanto sin qui esposm, emerge con chiarezza che lo 

schema di decreto, non ritenendo sufficiente il solo "vìncolo di scopo 

pubblico", intenda non consentire più la costituzione o la 

partecipazione di amministrazioni pubbliche in società pubbliche che 

svolgono attivìtà di impresa. 

La riforma in atto, pertanto, si propone di perseguire la finalità di 

assicurare nuove forme di privatin:azione sostanziale con impulso 

posi tivo ai processi di liberaLizzazione de Ile attività economiche. 

5. OssertJa':(jolli mgli artt. 5 (Oneri di motivarjone allalitica e obblighi di 

dimissiolle) e 7 (CostÌfIl':(jolle di società apartecipa':(jone pllbblica). 

Le due disposizioni vanno esaminate congiuntamente, nella parte in 

cui delineano le modalità per la costituzione delle società a 

partecipazione pubblica. 

In via preliminare, deve rilevarsi come vadano eliminate dalla rubrica 

dell'art. 5 le parole «e obblighi di dismÌJsionl!>} perché non congruenti con 

il contenuto della norma. 

Il testo in esame non chiarisce il rapporto tra l'atto amministrativo 

con cui viene deliberata la costituzione e l'atto costitutivo della 

società, che non possono coincidere. 

L'arra deliberativo, oltre a dover essere emanato con decreto 

dell'organo di vertice dell'Amministrazione interessata (Stato, Regioni, 

Comuni o altri enti pubblici), contiene l'analitica motivazione suUa 

scelta operata dall'Amministrazione, con riguardo: 
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- alla necessità dclla società per il perseguimento delle finalità 

istituzionali di cui all'articolo 4; 

- agli obiettivi gestionali cui deve tendere la società, sulla base di 

specifici parametri qualitativi e quantitativi; 

- alle finalità che giustificano tale scelta, anche sul plano della 

convenienza economica e della sostenibilità finanziaria e in 

considerazione della possibilità di destinazione alternativa delle risorse 

pubbliche impegnate, nonché di gestione dircrra o esternalizzata del 

servizio affidato; 

- alla compatibilità della scelta con i principi di efficienza, di efficacia e 

di economicità dell'azione amministrativa. 

Tale atto, dunque, si connota come un tipico atto di organizzazione di 

natura discrezionale, sottoposto al controllo della Coree dei conti, e in 

nessun caso può assumere la funzione di atto costirutivo della società 

pubblica, dotato del contenuto tipico degli atti negoziati. 

Una soluzione siffaua sarebbe altresì poco coerente con 

l'impostazione tendenzialmente privatistica data dal decreto in esame 

alla disciplina delle società partecipate e potrebbe creare problemi sul 

piano della tUtela giurisdizionale, per via della commistione di profili 

eterogenei: l'atto deliberativo è impugnabile dinanzi al giudice 

amministrativo, l'atto negoziale spetta alla cogni;done del giudice 

ordinario. 

A livello sistematico, il nostro ordinamento opta, nell'ambiro 

dell'attività mista, in cui si intrecciano atti pubblicistici e atti 

privatistici, per separare l due momenti. Così, nella disciplina dei 

contratti pubblici, è principio acquisito la distinzione tra l'atto di 

aggiudicazione, con cui l'Amministrazione conclude il procedimento 

di selezione del contraente, e l'atto di stipulazione contratruale. 
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Analogamente, nell'ambito degli accordi sostitutivi di cui all'art. 11 

della l. 241 del 1990, la stipulazione dell'accordo è preceduta da una 

determinazione adottata dell'organo che sarebbe competente per 

l'adozione del provvedimento a garanzia dell'imparzi:ilità e del buon 

andamento dell'azione amministrativa. 

Sarebbe necessario, dunque, che il testO chiarisse come la decisione 

dell'ente pubblico tesa a esternare le ragioni della costituzione di una 

società di capitali e la manifestazione di volontà diretta alla formale 

costituzione dell'ente siano contenuti in atti separati, essendone 

differente la natura e il conseguente regime di eventuale impugnabilità 

dinanzi a giurisdizioni diverse. 

6. Osservatf0ni sull'art. 6, primo comma (principi fondamentali 

sull'organiiRfIiÌ0ne esullo gestione delle società a controllo pubblico). 

La norma in esame razìonalizza la governance delle società a controllo 

pubblico, dettando i principi fondamentali sull'organizzazione e sulla 

gestione di tali società, secondo criteri di economicità, di efficacia e di 

efficienza. 

6,1. Il comma 1 dispone che: <de società a controllo pubblico, che svolgano 

attività economiche protette da diritti speciali o esclusivi, insieme con altre attività 

svol/e in regime di economia di mercato, ill. deroga all'obbligo di separatfone 

sode/aria pnwisto dal comma 2-bi.! dell'articolo 8 della legge /O ottobre 1990, n. 

287, adottano sistemi di contabilità separa/a per le attività oggetto di diritti 

speciali o esclusivi eper daselll/a attività», 

La disposizione in esame impone il rispetto del "principiQ di 

separazione", che è espressione di un principio fondamentale di diritto 

europeo a tutela della concorrenza e, in particolare, della par condicio tra 

operatori economici (cfr. retro, parte I, par. 2). L'imposizione di un 
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dovere di "separa7.ione contabile" e non strutturale risiede nella 

volontà di evitare, in coerenza con l'impostazione complessiva dello 

schema ili decreto, la creazione di ulteriori enti societari. 

La Commissione formula i seguenti rilievi. 

In primo luogo, si dovrebbe precisare l'ambito in cui l'attribuzione di 

un «diritto speciale oesc/usiw» può far sorgere un dovere di attuazione del 

principio di separazione. 

Una definizione di «diritto speciale o e.rclu.,i1J(}» è contenuta nella direttiva 

n. 25 del 2014, ripresa negli schemi degli emanandi Codice dei 

contratti pubblici e Testo unico sui servÌ7.i pubblici locali di interesse 

economico generale: «diritto concesso da un'autorità competente 

mediante qualsiasi disposizione legislativa, regolamentare o 

amministrativa pubblica, compatibile con i Trattati eUrOpeD) e avente 

l'effetto di riservare, rispettivamente, a un unico operatore economico 

(diritto esclusivo) o a due o più operatori economici (diritto speciale) 

<d'eserci7.io di un'attività e di incidere sostanzialmente sulla capacità di 

altri operatori economici di esercitare tale attività». La stessa direttiva 

sopra citata, con una importante novità rispetto al precedente 9uadro 

regolatorio, dispone, al fine di escludere l'applicazione delle norme in 

essa contenute, che <<Ì diritti concessi in virtù di una procedura in base 

aUa quale è stata assicurata una pubblicità adeguata, e in caso tale 

concessione si sia basata su criteri oggettivi, non costituiscono diritti 

speciali o esclusivi». 

Si sottopone al Governo l'opportunità di chiarire che nei casi in cui 

tali diritti siano stati riconosciuti secondo modalità tali da assegnare ad 

essi valenza "non di privilegio" il principio di separazione non 

dovrebbt' operare. In questa prospettiva, potrebbero venire in rilievo i 

casi in cui detti diritti siano attribuiti all'esito di una procedura di gara 
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ovvero quale forma di "compensa7.ione" rispetto agli obblighi di 

servÌ7.io di interesse economico generale imposti alla società pubblica 

(cfr., retro, parte I, par. 2). 

In secondo luogo, in una prospettiva diversa tesa all'allargamento della 

nozione, si 'segnala come l'esigenza di assicurare il rispetto del 

principio di separazione si ponga anche nel caso in cui la società 

svolga contestualmente attività amministrativa e attività economica. La 

Corre costituzionale, con la sentenza n. 236 del 2008, ha affermato 

che anche in questi casi si debba assicurare il rispetto del principio in 

esame (cfr., retro, parte I, par. 9). Si potrebbe, pertanto, aggiungere 

accanto alle attività indicate anche l'attività amministrativa. 

Infine, sarebbe opportuno introdurre, per evitare non ragionevoli 

differenziazioni di trattamento, una disposizione che preveda che il 

principio di separazione operi allo stesso modo in presenza di 

un'attività posta in essere da società private. Si potrebbe, perranto, 

modificare il comma 2-bis dell'articolo 8 della legge lO ottobre 1990, 

n. 287, nel senso di consentire anche per quest'ultime l'operativirà del 

principio dì separazione contabile, fermo restando, da un lato, le 

specifiche disposizione di legge che, in relazione a settori particolari, 

impongono il rispetto del principio di separazione strutturale, 

dall'altro, il potere dell'Autorità garante della concorrenza e del 

mercato di segnalare la necessìtà di un maggiore rigore. Se tale 

modifica non è possibile in questo contesto per la mancanza di una 

specifica norma contenuta nella legge delega, sarebbe comunque 

auspicabile un pronto intervento del legislatore. 

7. Omrvaifoni su1I'art. 8 (AcquÌ1ito dipartecipaifone in società già costi/Ili/e) 
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La norma disciplina le operazioni ili acquisto di partecipazioni In 

società già costituite. 

Il Collegio manifesta dubbi, almeno per le società non quotate, in 

ordine alla mancata previsione di procedure concorsuali da osservate 

una volta assunta la decisione di acquisto, al fine di evitare operazioni 

economiche sottratte a qualunque forma di controllo pubblico. Si 

dovrebbe comunque prevedere un obbligo di motivazione, in quanto 

guello previsto attraverso il rinvio all'art. 5, comma l, attiene alle 

finalità istituzionali perseguite e non alla scelta della società. 

8. Omf7Ja'?}oni sli/l'arl. 9 (Gestione delle parlecipa'?}onip/lbbliche) 


La norma disciplina le modalità organizzative relative alla gestione 


del.le società pubbliche. 


8.1. I commi 1, 2, 3 e 4, disciplinano le modalità di esercizio dei «diritti 


dell'azionista» pubblico. 


I n particolare: 


- <<per le parlec1pa'?}oni p/lbbliche slala/i i dirilli dell'a!(jOrlùla sono esercilati dal 

Minislero dell'economia e delle ftnanif, di concerlo con alln minisleri compelenli 

per malena, individ/lati dalle relatiVI! dispoJi'?}oni di kgge ° di regohmenlo 

minÌJteriallJ» (comma 1); 

- ''Per le partecipaiJ'oni regionali i diritti dell'aiJ'onùla sono esercilati dalla 

Presidenza della regione, salvo diversa dispoJi!(jone di legge della regione lilolare 

de/le parfecipa"{Joni>, (comma 2); 

- ''Per le partetipa!(jonì di enti locali i diritti dell'a!(jonÌ!ta sono esercitati dal 

sindaco o dalpreJiden/e °da /In loro delegato» (comma 3); 

- «in 11IIIi gli al/ri casi i diritti de/l'mioniI/a sono esercitati dall'organo 

amminùtrativo del/'en/D) (comma 4). 
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La Commissione speciale rileva, su un piano generale, come la dizione 

«diritti de!/'a?jontst(/» sembra confinare l'operatività della norma nel solo 

ambito delle società per azioni. 

In relazione al comma 2, la Commissione specìale rileva come si 

ponga una questione di compatibilità costituzionale con il vigente 

sistema di riparto delle competenze legislative. 

Tale disposizione regola un proftlo che attiene non a "modalità 

organizzative interne" di governance societaria bensì a "modalità 

organizzative esterne" alla compagine socletana, relative 

all'individuazione dell'organo amministrativo dell'Amministrazione 

partecipante che, nell'ambito della singola società, deve esercitare i 

diritti di azionista. 

La corrispondente materia, individuata alla luce dell'oggetto e della 

finalità della norma (Corte costo n. 229 del 2013), non può pertanto 

essere rappresentata dall'«ordinamento civile» (art. 117, secondo 

comma, lettera o) ma dall'«orgaruzzazione amministraòva,». Ne 

consegue che la funzione legislativa esclusiva: f) spetta allo Stato 

quando occorre disciplinare aspetti afferenti aU'«organizzazione 

amministrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionalli, (art. 117, 

secondo comma lettera g, Cost.) ovvero ad «organi di governo e 

funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città 

metropolitane» (art. 117, secondo comma, lettera p, Cost.); il) spetta 

alle Regioni nei casi in cui vengono in rilievo aspetti relativa 

all'organizzazione delle Regioni stessi ovvero degli enti ad essa 

strumentali (art 117, comma 4, Cose.). 

Alla luce di quanto esposto, l'individuazione puntuale nella 

"Presidenza della Regione» dell'organo deputato ad esercitare i diritti 

dell'azionista potrebbe ledere le competenze legislative delle Regioni. 
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Il dubbio espresso non è superato dalla natura "cedevole" della 

previsione statale: la riforma costituzionale n. 3 del 2001 ha delineato 

un sbtema ril:,>Ìdo di riparto delle funzioni legislative che non ammette, 

al di fuori dei casi in cui sussistono specifiche ragioni connesse 

all'adempimento di obblighi europeI, interferenze neanche 

temporanee in ambiti materiali riservati alla competenza . delle 

autonomie regionali. 

In relazione al comma 3, l'intervento statale nell'individuazione 

dell'organo degli enti locali potrebbe giustificarsi evocando il titolo di 

competenza indicato neI secondo comma lettera P) dell'art. 117 Costo 

Sul punto, questo Consiglio si limita aù osservare che andrebbe 

chiarita la nozione "Presidente", non risultando indicato quale sia 

l'organo cui la carica si riferisce. 

8.2. Il comma 5 dispone che «la conclusione o /0 scioglimento di patti 

parasociali sono deliberati ai sensi dell'art. 7, comma l». 

I patti para sociali sono veri e propri conrratti soggetti in quanto tali 

alla disciplina generale del codice civile, con la conseguenza che le fasi 

che possono venire in rilievo sono oltre quella della costituzione ed 

estinzione anche quella ùella modificazione del rapporto conrrattuale. 

La Commissione rileva, pertanto, che sarebbe preferibile riportare il 

conrenuto della norma nell'ambito dell'art. 7 che la stessa richiama c 

aggiungere accanto a "conclusione" e "scioglimento" anche la 

"modifìcaifone" dei patti stessi. 

8.3. Il comma 6 regola le conseguenze della violazione delle 

disposizioni relative alla competenza all'interno di cIascuna 

amministrazione ad esercitare i diritti dell'azionista e l'inosservanza 

degli impegni assunti mediante patti parasociali sulle deliberazioni 

degli organi della società partecipata, escludendone l'invalidità, ferma 
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restando la possibilità che l'esercizio del voto o la deliberazione siano 

invalidate in applicazione di nonne generali di diritto privato. Appare 

preferibile la seguente formulazione: "L! consegllel/!?! della vio/a:doJte delle 

disposizioni di CIIi ai commi da 1 a 5 e il contrasto con impegni assunti mediante 

patti parasociali sulla /Jalidità del voto o della deliberazione sono regolate dalle 

normegenerali di diritto privato". 

8.4. Il comma 7 richiama espressamente l'art. 2449 c.c. che, come 

esposto in premessa (cfr. retro, parte I, par.6), sino ad oggi è stata la 

nonna generale di disciplina dell'organizzazione delle società 

pubbliche. 

Tale disposizione. nella formulazione originaria, prevedeva che «se lo 

Stato o gli enti pubblici hanno partecipazioni in una società per azioni, 

lo statuto può ad essi conferire la facoltà di nominare uno o più 

amnnnistramri o sindaci ovvero componenti del consiglio di 

sorveglianza». La Corte di giustizia dell'Unione europea, con sentenza 

6 dicembre 2007, in cause riunite C-463;04 e C-464;04, ha ritenuto 

che la "deroga" alla disciplina codi cistica, così come configurata, 

contrastasse con i principi europei dì libera concorrenza. In 

particolare, si è affermato che tale disposizione «consente agli azionisti 

pubblici di beneficiare della possibilità di partecipare all'attività del 

consiglio di amministrazione di una società per azioni con maggior 

rilievo rispetto a quanto sarebbe loro normalmente concesso dalla 

loro qualità di azionisti». La legge 25 febbraio 2008, n. 34 

(Disposizioni per l'adempimento di obblighi derivanti 

dall'appartenenza dell'Italia alle Comunità europee -legge comunitaria 

2007) ha modificato l'art. 2449 c.c., disponendo che lo statuto possa 

conferire all'azionista pubblica ,da facoltà di nominare un numero di 
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amministratori e sindaci, ovvero componenti del consiglio di 

sorveglianza, proporzionale alla partecipazione al capitale sociale». 

Per quanto la Commissione speciale sia consapevole che il richiamo 

operato dalla disposizione in esame all'art. 2449 c.c. debba essere 

inteso nel suo significato vigente, sarebbe opportuno, per evitare 

qualunque dubbio interpretativo, riprodurre nd testo il contenuto 

integrale della disposizione codicistica compresa l'imposizione del 

limite della "proporzionalità". 

Infine, si segnala la necessità di inserire un'apposita norma che 

richiami il contenuto della legge 15 marzo 2012, n. 21, la quale, come 

rilevato in premessa (cfr. re/ro ..••• ...), disciplina i poteri speciali del 

socio pubblico, consistenti in diritti di veto o di opposizione 

all'adozione di determinate delibere, in settori delicati, quale quelli 

della difesa e della sicurezza nazionale, nonché per le attività di 

rilevanza strategica nei settori dell' energia, dei trasporti e delle 

comunicazioni (cfr., retro, parte I, par. 6). Per quanto tale legge non sia 

stata espressamentc abrogata, ciò nonostante !'csistenza di una 

disposizione, quale quella in esame, che contiene una disciplina 

completa della modalità di gestione delle partecipazione pubbliche 

potrebbe fare sorgere qualche dubbio in sede applicativa. In ogni caso, 

proprio l'esigenza sopra prospettata di "contenere" le norme generali 

nel solo "Testo unico" e nel codice civile consiglia, anche per sua 

rilevanza, l'espresso richiamo alla legge n. 21 del 2012. 

9. Osservai/oni sllll'art. 10 (A/icna?jone di partecipa?joni socia/t). 

La norma disciplina la procedura di alienazione delle partecipazioni 

sociali. 
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9.1. Il comma 2, secondo periodo, disciplina le ipotesi in cui è 

ammessa l'alienazione delle partecipazioni mediante negoziazione 

diretta con un singolo acquirente, confinandola a "casi eccezionali", 

legati alla convenienza econoIlÙca dell'operazione. Il concetto, 

tuttavia, appare espresso in modo non del tutto chiaro. 

Si suggerisce la seguente formulazione: "L'alk1/(1rjone delle parleciparjoni 

è effettuata nel rispetto dei principi di pubblicità, trasparenza e non 

discriminarjone. In CtUO di eccerjonale convenien'{f1 economica, a seguito di 

deliberarjone motivata dell'o1J,ano competente ai sensi del comma 1.. che ne dà 

analiticamente atto, con partico/are riferimento al pre~ di vendita, l'aliena:;jone 

può essere effettuata mediante nego:;ja'{jone diretta con un singolo acquirente". 

10. Osseroa1:/oni Ju11'arl. 11, commi 6 e 8 (01J,ani amministrativi e di controllo 

delle Jocietà ti controllo pubblko). 

La norma prevede che i componenti dell'organo amministrativo di 

società a controllo pubblico debbano possedere, ferme restando le 

norme già vigenti in materia di incompatibilità e inconferibilità degli 

incarichi, requisiti di onorabilità, professionalità e indipendenza, 

stabiliti con detreto del Presidente del Consiglio dei numStrl, su 

proposta del Ministro dell' economia e delle finanze. 

10.1. Il comma 6, primo periodo, individua, per gli amministratori, i 

titolari e componenti degli organi di controllo, i dirigenti e i 

dipendenti delle società a controllo pubblico, quale limite massimo dei 

compensi, la somma ,<di euro 240.000 annui al lordo dei confn'bllti 

prwiden:;ja/i eassisten:;ja/i e degli onerifiscali a caneo del beneftcian·(J). 

La norma vieta espressamente il "cumulo" con <<compensi COmpOJti da 

alm pubbliche amministra'{joni». Sarebbe necessario estendere questo 
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divieto anche ai compensi corrisposti "da altre sode/ò partecipa/e", per 

evitare che il previsto limite massimo dei compensi sia eluso. 

10.2. Il comma 6, secondo periodo, prevede che: <<in caiO di multati 

negativi attribuibili alla responsabilitò dell'amminùlra/on, la parle variabile non 

può essere corrispostt1). La Commissione speciale rileva come, attese le 

conseguenze negative sul piano rctributivo anche per i dipendenti, 

occorrerebbe precisare, anche tramite rinvio all'apposita disciplina, le 

modalità di accertamento della responsabilità dell'amministratore. 

10.3. Il comma 8 dispone che <<gli amministra/ori delle società in con/rYJ/k! 

pubblico non possono essere dipendenti di amministra'{jonipubblichl!». 

La norma, così come formulata, vieta a tutti i dipendenti di 

amministrazioni pubbliche di svolgere le funzioni di "amministratori" 

delle società in controllo pubblico. 


Tale ampia formulazione potrebbe porte qualche dubbio di 


conformità al principio costituzionale di ragionevolezza, Per quanto la 

posizione dei "dipendenti privati" sia differente da quella dei 

"dipendenti pubblici", nella specie la Commissione ravvisa la 

mancanza di una idonea causa normativa in grado di giustificare la 

diversità di trattamento. Si segnala, inoltre, una possibile 

contraddizione rispetto al precedente comma 6 che, vietando il 

cumulo per gli amministratori, implicitamente sembra ammettere il 

conferimento anche ai dipendenti pubblici degli incarichi in esame, 

Alla luce di quanto esposto, si potrebbe limitare l'ambito applicativo 

del divieto ai soli "dipendenti del/.e amminùtra'{jot1i lÌ/alari delle parlecipa'{jonì 

pubbliche" che vengono ìn rilievo, al fine di evitare possibili conflitti di 

interessi, 

Qualora si intenda mantenere un divieto più ampIO, lO ogni caso 

dovrebbe essere consentito lo svolgimento delle attività in questione 
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almeno ai dipendenti pubblici che svolgono attività di lavoro il tempo 

deflnito. 

1 L Osserva!{joni sull'art. 12 (Responsabilità degli enti partecipanti e dei 

componenti degli organi delle società partecipate). 

La norma dispone che: ,<1' componenti degli organi di amministrazione e 

controllo delle società partecipate sono sog~etti alle azioni civili di responsabilità 

previste dalla disciplina ordinaria delle società di capitali, salvo il danno 

erarial"" (primo comma); «costituisce danno erariale esclusivamente il danno, 

patrimoniale o non patrimoniale, subito dagli enti partecipanfz; ivi compreso il 

danno conseguente alla condotta dei rappresentanti degli entipubblicipartecipanti o 

comunque dii titolari del potere di decidere per essi, che abbiano con dolo o colpa 

gra.~ frOJcurato di esercitare i propri diritti di socio, pregiudicando il valore della 

partecipa::rjone») (secondo comma), 

La disposizione costituisce l'attuazione del criterio dì delega dì cui alla 

lettera c) dell'art. 18, che prescrive la: '<precisa defìnì::rjone del regime delle 

responsabilità degli amministralori delle amminùtrarfoni partecipaI/ti I/ol/chi dei 

dipel/denti e degli organi digestione edi cOl/trol1o delle società partecipale». 

La Commissione ritiene necessario veriflcare se la dìsposizione m 

esame sia in linea con il criterio di delega, in relazione ai seguenti 

punti: 

- precisa indìviduazionc del regime "delle" responsabilità; 

- giustificazione della defmìzione, in senso limitativo, dei presupposti 

della responsabilità erariale. 

- completa attuazione del criterio dì delega in relazione al perimetro 

soggettivo delle responsabilità, con riguardo ai dipendenti delle società 

partecipate e degli "amministratori delle amministrazioni 

partecipanti"; 
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Con riferimento all'individuazione del regime "delle" responsabilità, la 

norma fa genericamen te «SalIlO il danno emriale» e rìconosce la 

giurisdizione contabile in presenza di un danno erariale <<subito dagli enti 

partecipa"ti». 

In relazione alle società a partecipazione pubblica, la Corte di 

Cassazione, come esposro in premessa (cfr., retro, parte I, par. 10), 

riconosce la legittimazione del procuratore contabile nei soli casi in cui 

l'ente pubblico abbia subito un "danno diretto" al proprio patrimonio 

e non anche un "danno indiretto" quale conseguenza mediata del 

pregiudizio subito alla propria "partecipazione sociale". Quest'ultimo 

è, infatti, "assorbiro" dall'azione di responsabilità civile promossa nei 

confronti degli orgaro di amrrunisrrazione e di controllo innanzi al 

giudice civile. 

Questo orientamento giurisprudenziale è coerente con i pnnclpl 

generali in materia di responsabilità civile che escludono che il socio 

possa agire nei confronti degli amrrunistratoò per danni da esso subiti. 

E' stata, infatti, superata la concezione che costituiva la posizione del 

socio nei confronti della società «come un diritto di credito eventuale 

su una quota del patrimonio sociale e degli utili conseguiti». Si è 

deflnitivamente chiarito che con la nascita dell'ente sociale «questo 

non è immediatamente tenuto ad alcuna prestazione nei confronti dei 

soci, la quale possa fase assimilare la loto posizione giuridica nei suoi 

confronti a un diritto di credito», aggiungendosi che ,ci soci divengono 

immediatamente titolari di un'insieme di facoltà e poteci, esercitabili 

all'interno della struttura societaria, strumentali al suo funzionamento 

c al perscguimento dello scopo sociale costituìto dal conseguimento di 

utili e, in caso di scioglimento della società, della quota di 

liquidazione» (Cass. civ" S. U., 24 dicembre 2009, n. 27346): Il danno 
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che ì soci subiscono è dunque un danno riflesso e indiretto e, in 

quanto tale, non risarcibile. Soltanto nel caso in cui riescono a 

dimosttare la lesione diretta e immediata della loro sfera giuridica è 

astrattamente confIgurabile la responsabilità degli amministratori (cfr. 

Casso civ.,12 dicembre 2013, n. 27733). E' bene aggiungere che queste 

conclusioni evitano, inoltre, non consentite duplicazioni di danni e di 

azioni di responsabilità proposte nei confronti del danneggiante dalla 

società per il pregiudizio al proprio patrimonio e dal socio per la 

perdita di valore della partecipazione (cfr. Cass, n. 27346 del 2009, 

cit.). Del resto, lo stesso art. 2395 C.C., in materia di società per azioni, 

riconosce al socio la legittimazione a proporre azione di risarcimento 

del danno nei confronti degli amministratori neI caso in cui esso 

dimostri che sia stato "direttamente» danneggiato da atti colposi o 

dolosi degli amministratori stessi. 

L'attuale formulazione pottebbe, invece, fare sorgere il dubbio che 

sussista, invece, la giurisdizione della Corte dei conti anche in questo 

caso. Sarebbe, pertanto, opportuno aggiungere prima della parola 

(w/bit"" l'espressione"direI/amentI'. 

In relazione alle società in hOllle, la Corte di Cassazione, come esposto 

in premessa (cfr, retro, parte 1, par. 10), muovendo dal presupposto 

che si ttatta di un organo privo dì soggettività giuridica, ritiene che la 

giurisdizione sia sempre della Corte dei conti. La formulazione della 

norma, in linea con la indifferenziazione dei modelli, sembra 

configurare un regime unitario cne comprende anche l'in hOIlIt. 

Si rimette alla valutazione dell'amministrazione proponente la 

decisione in ordine alla introduzione di un doppio binario alla luce 

degli orientamenti della Cassazione. 
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.--------------------------_.­

La decisione in ordine a questo aspetto, è bene puntualizzare, può 

anche prescindere dalla questione più generale relativa alla natura 

dell'ùl hOllse, in considerazione del fatto che ['art. 103, secondo comma, 

Cast. attribuisce, comunque, alla legge di definire gli ambiti della 

responsabilità per danno erariale. 

Qualora si optasse, invece, per assoggettare anche le società in hOI/Je 

allo stesso regime di responsabilità previsto per le partecipate sarebbe 

opportuno indicarlo con la massima chiarezza. 

Con riferimento agli elementi costitutivi della responsabilità erariale, si 

suggensce di puntualizzare megLio Sia il comportamento 

sanzionatorio, Sia l'elemento del danno determinato 

all'amministrazione. La formulazione proposta nello schema risulta 

piuttosto circoscritta, prendendo In considerazione soli 

comportamenti onusS1VI (<<frase/mm) e richiedendo un danno 

particolarmente elevato ((jmgiudirjo della parleciparjone»). A giudizio del 

Collegio, peraltro, non sembrano emergere particolari ragioni per 

attenuare o limitare notevolmente il perimetro della responsabilità 

degli amministratori pubblici, tenendo conto dell'indirizzo di fondo 

perseguito dalla riforma, incentrato proprio sulla moralizzazione e 

sulla trasparenza del settore connesso alla prevenzione della 

corrUZIone. 

Con riguardo alla responsabilità dei dipendenti, lo schema di decreto 

delegato omette ogni specifica indicazione, il che farebbe pensare ad 

una opzione del legislatore delegato inteso a non introdurre discipline 

speciali di responsabilità. Per una migliore comprensione del testo, 

sarebbe preferibile chiarire espressamente il puma. Inoltre, sarebbe 

opportuno disciplinare puntualmente la responsabilità dei soci 
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pubblici che, nell'in hOllsc, pur non essendo amministratori, svolgono 

funzioni di gestione nelle penetrante forme del controllo analogo. 

12. Osse/71a~oni sull'art. 14 (Crisi d'impresa di società a COI/frollo pubblico). 

r,a norma in esame, nella rubrica, si riferisce soltanto alle (<società a 

controllo pllbblico» mentre nel testo si fa riferimento alle <<società a 

partedpat!ime pubblica», sottoponendole alla disciplina sul fallimento e 

sul concordato preventivo. E' necessario, pertanto, adeguare la rubrica 

al contenuto della disposizione. 

La questione della fallibilità delle società pubbliche è stata da sempre 

molto dibattuta. 

Tale dibattito nasce dal fatto che l'art 1 della legge fallimentare 

dispone che gli enri pubblici non sono assoggettati alle disposizioni sul 

fallimento e sul concordato prevenovo. L'esclusione, 

nell'impostazione tradizionale, si giustificava in ragione del fatto che le 

regole di diritto comune, applicate agli enti pubblici economici, 

avrebbero finito per incidere sull'esistenza stessa dell'cnte stesso. La 

"essenzialità" dell'ente imponeva, pertanto, la sua esclusione 

dall'applicazione delle procedure concorsuali. 

L'estensione di queste regole, secondo l'orientamento interpretativo 

prevalente, non poteva operare per le società pubbliche in quanto 

queste ultime hanno natura privata. Né sarebbe possibile, si 

sottolineava, una interpretazione analogica della norma in ragione del 

fatto che, in presenza di una società pubblica, l'essenzialità non poteva 

ritenersi riferita aJ soggetto ma all'attività svolta che ben potrebbe 

essere posta in essere secondo diverse modalità organizzative. In 

particolare, la Cotte di Cassazione ha affermato che «la scelta del 

legislatore di consentire l'esercizio di determinate attività a società di 
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capitali, c dunque di perseguire !'interesse pubblico attraverso lo 

strumento privatistico, comporta che queste assumano i rischi 

connessi alla loro insolvenza, pena la violazione dei principi di 

uguaglianza e di affidamento dei soggetti che con esse entrano In 

rapporto ed a ttesa la necessità del rispetto delle regole deJJa 

concorrenza, che impone parità di trattamento tra quanti operano 

all'interno di uno stesso mercato con identiche forme e medesime 

modalità» (Cass., sez. un., 27 settembre 2013, 22209). 

La Commissione si limita a segnalare come l'art. 18, comma 1, lettera 

I) della legge delega preveda la "possibilità di piani di rientro per le 

società con bilanci in disavanzo con eventuale commissariamento». Si 

potrebbe, pertanto, introdurre un sistema diversificato per le società a 

controllo pubblico e soprattutto per le società in horlSe. 

13. Osserva:rfoni sull'arl. 15 (Monitoraggio, indiri!?J:p e coordinaBlento sulle 


sode/à a partedpa:rfOl1e pubblica). 


La norma disciplina l'importante fase di controllo e monitoraggio 


sull'attuazione del decreto in esame. 


13.1. Il comma 1 prevede che: "II Minùtro dell'econoBlia e delle finanze 

individua, nell'ambito della o'l,anizzaifone e delle morse disponibili del Ministero 

a legùlaifonB vigente, lo strullura competente per il t'ontrollo e il monitora,ggio 

sull'attuaifonB delpresente dem:t(J». 

Il comma 2 prevede che: ,<Fatte sa/ve le norme di setto~ e le competeni! dalle 

stesse previste, ai fini dell'applicatione delle disposi:rfoni del presente decreto e del 

decreto legislativo 11 novembre 2003, n. 333, la SlnlttllrtI di CIIi al :00"'10 1 

fomism orientamenti in Blateria di applica:rfone del presente decreto epromuove le 

migliori pratiche presso le Jodetà a partedpaifone pubblica, adotta nei confronti 
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delle stesse società le direttive sul/a separi1'{!one contabile e verifica il loro rirpetto, 

ivi compma/a n/ativa traspannzm). 

Il Consiglio di Stato esprime seguenti rilievi critici di rilevanza 

strutturale e funzionale. 

In relazione al primo aspetto, il primo comma non chiarisce quale sia 

la '<struttura tompetenf/!J), che, invece, andrebbe specificamente 

individuata e che potrebbe essere il "Dipartimento del Tesoro del Ministero 

deU'economia e delle finanze". Inoltre, la previsione dei compiti di 

controllo e monitoraggio è carente di qualsiasi indicazione sui criteri 

con cui svo1gerli. Ad esempio potrebbe essere previsto l'utilizzo della 

valutazione di impatto della regolazione (VIR), di cui al d.P,C.M. 19 

novembre 2009, n. 212, di attuazione della legge 28 novembre 2005, 

n.244. 

In relazione al secondo aspetto, non è chiaro cosa si intende per 

MfÌenltl!JJenti» e come gli stessi si traducono sul piano della 

vincolatività. L'espressione non sembra potersi riferire al potere di 

indirizzo, in quanto la stessa disposizione richiama il potere di 

direttiva limitatamente alla questione specifica della "separazione 

contabile". L'alternativa è CJueUa di intendere l'espressione come 

espressione di un giudizio non vincolante di sola moral masion. ln 

questa ortica, la Commissione speciale reputa, invece, che la struttura 

individuata debba essere dotata di poteri di intervento più incisivi per 

assicurare la corretta attuazione delle prescrizioni contenute nello 

schema di decreto. Si potrebbe, pertanto, generalizzare il potere di 

direttiva. in coerenza del restO con la stessa rubrica deUa norma in 

esame, e prevedere l'adozione alla fine di ciascun esercizio di piani 

finanziari e industriali di durata annuale o pluriennale in grado di 

consentire una più agevole valutazione della performance. 
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Le modifiche nel senso indicato assumono particolare rilevanza in 

ragione della centralità, come riconosciuto anche nel COlllltry report 

2016, che riveste la fase di attuazione della riforma in esame ai fini del 

raggiungimento degli importanti obiettivi di privatizzazione e 

liberalizza7.ione nella prospettiva della crescita economica. L'attuale 

formulazione della norma, invero, non costituisce né una struttura né 

poteri relativi che si dimostrino appropriati e forti rispetto alle 

menzionate finalità, 

14. Osservaf?!oni sull'art, 16 (Società a controllo pubblico tito/an' di cif!ìdamenti 

din/li di cOlltra/lipubblici), 

La norma contiene la disciplina della società iII hOllse e la configura 

come autonoma persona giuridica. 

La regolazione di questa tipologia societaria è oggetto di altre 

importanti interventi di riforma relativi al settore dei contratti pubblici 

e dei servizi pubblici locali, E' opportuno, pertanto, che i tre tesò 

vengano coordinati al fine di fornire, ferme le eventuali specificità di 

settore, una nozione quanto più possibile unitaria e omogenea (cfr" in 

particolare, arte. 7 dello schema di decreto legislativo recante «Testo 

unico sui servizi pubblici locali di interesse economico generale»; artt. 

5 e 192 dello schema di decreto sul "Codice dei contratti pubblici»; si 

veda, sul punto, anche Cons. Stato, comm. spec., 1 aprile 2016, n. 

855). II coordinamento deve avere riguardo alla ricostruzione dci 

requisiti identificativi e aU'eventuale scelta, effettuata nello schema di 

decreto sui servizi pubblici locali, in ordine alla qualificazione del 

sistema di autoproduzione come sistema eccezionale - che in quanto 

tale imporrebbe di dare conto delle ragioni del mancato ricorso al 

mercato - ovvero ordinario - che in quanto tale sarebbe il risultato di 
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una libera scelra dell'autorità pubblica (nel primo senso, tra gli alm, 

Cons. Stato, sez. III, 7 maggio 2015, n. 2291; ncl secondo senso, tra 

l'altri, Cons. Stato, sez. V, 22 gennaio 2015, n. 257). 

L'opzione di fondo, secondo il Collegio, dovrebbe essere nel senso 

che, fermo restando specifiche prescrizioni imposte dal diritto 

europeo, la decisione di non esternalizzare l'attività deve essere 

rigorosamente motivata dimostrando che la scelta organizzativa 

interna si risolve in un maggiore vantaggio per i cittadini. La mancanza 

di una libera decisione da parte dell'amministrazione pubblica è 

maggiormente coerente con il principio generale di tutela della 

concorrenl.a che deve informare, alla luce di quanto prescritto dall'art. 

l, l'impostazione sistematica dell'intero Testo unico. Questo vale 

soprattutto nel settore dei servizi di interesse economico generale: il 

ricorso al mercato e non all'in house può, infatti, costituire esso stesso, 

permettendo l'accesso di nuovi operatori, un utile strumento di 

liberali7.zazione economica. 

Chiarito ciò, la Commissione formula le seguenti osservazioni in 

relazione ai tre requisiti identificativi dell'in hOllse: partecipazione 

pubblica; controllo analogo; attività dedicata. 

14.1. Il comma 1, primo inciso, riprendendo la rubrica della norma, fa 

riferimento, nel definire il campo di applicazione della norma stessa, a 

,<società a controllo pubblico tifolari di contraltipubblici,. 

J.a Commissione rileva come tale qualificazione esprima con chiarezza 

l'intento del legislatore di delimitare l'attività dell'in hOllse, in coerenza 

con la sua "origine storica", nell'ambito del settore dei contratti 

pubblici di appalti e di servizi pubblici. L'espressione impiegata, però, 

sembra riferirsi soltanto alle società in house che siano "già" titolari di 

affidamenti diretti. Sarebbe opportuno chiarire che la disposiZIOne si 
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applica anche alle società a conttollo pubblico che possono essere 

costituite per il conseguimento di affidamenti diretti o che 

acquisiscono i tratti identificavi dell'in house successivamente alla loro 

costituzione. Si potrebbe, pertanto, utilizzare l'espressione in house, 

che, del resto, compare negli altri testi normativi sopra citati. 

14.2. Il comma 1, dispone che «!Ielle società a Ctlntrollo pubblico tito/ari di 

contratti pubblici ricevuti in affidamento diretto, mUc quali l'amministraifone 

pubblica o le amministraifolli pubbliche eserritano U1l controllo allalogo a quello 

esercitato SlIi propri serviif, nOli vi èparlecipaifone di capitali privati, ad ecceifone 

dì quelfa prevùta da norme dì legge e che aVVeJ1ga itl forme che nOli comportino 

colltmlfo opotere di veto, III f'mrri:rjo di UfI'injluen'if1 determinante sul/a società 

conlml/altl» (cfr. par. 7.1). 

La norma prevede, in coerenza con quanto disposto dalle direttive del 

2014, la possibilità che l'iII house sia composta da soci privati. Le 

direttive europee condizionano tale possibilità alla sussistenza di due 

connessi presupposti, Il primo è che le partecipazioni siano ',!JrCscritte 

dalle disposiiloni legislative nailonalp). Il secondo è che deve trattarsi di 

<forme di partecipailone di capitali che 110// comportallo controllo opotere di velO)) 

e che «noli esercitano Ul/ 'illfluenza determinante sul/a persona giuridica 

cOlllrollatm). 

Le criticità attengono alla formulazione del primo requisito. 

Le direttive europee hanno demandato al potere discrezionale degli 

Stati membri di disciplinare questa fattispecie. La norma in esame non 

ha inteso autorizzare in generale la partecipazione dei privati ma ha 

rinviato aUe specifiche disposizioni di legge che le <<j>revedoIlO». Tale 

forma di rinvio deve però essere fatto a disposizioni di legge che 

"prescrivo/Jo" e dunque impongono la partecipazione e non anche a 

quelle che genericamente "prevedono" la partecipazione. La 
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prescrizIOne deve attuarsi mediante una chiara esplicitazione delle 

ragioni che giustificano la partecipazione di privati neUa compagine 

societaria. 

14.3. Il comma 3 dispone che: <v1i fil/i della realiz'(fl:rjone dell'assetto 

or;gallizzativo di cui ai commi; e 2: a) gli statuti' delle sodetà per a:;jol/i possono 

contenere clausole il/ deroga delle dirposi:rjoni dell'ariicolo 2380-bis e dell'articolo 

2409-novies del codice civile; b) gli statuti delle società a responsabilità limitata 

POSSOI/O prevedere l'atlrilJJl:rjone all'ente ° agli etili pubblici soci di particolari 

diritti, ai sensi dell'ariicolo 2468, ter-::;p comma, MI codice civile; c) il/ ogni caso, i 

requisiti del contro/Io analogo POSSOI/O essere acquisiti anche mediante /a conclusiol/e 

di appositi patti parmocia/i; tali patti pouono avere durata supenore a cinque 

anni, in deroga all'articolo 234; -bis, primo comma, del codice civil!!>,. 

Questa disposizione, in coerenza con l'intento di costruire un modello 

unico di società nel quale fare confluire anche le società in house, 

disciplina le modalità attraverso le quali si può esercitare il controllo 

analogo, 

L'art, 2380-bis C,C., per le società per azione, dispone, con norma che 

l'orientamento prevalente ha sempre ritenuto di natura imperativa, ,<la 

gestione dell'impresa spetta esc/liSivamente agli amministratom), Lo schema di 

decreto consente che, per l'in hOllse, tale norma possa essere derogata. 

L'art. 2468 c.C., per le società a responsabilità limitata, dispone che 

l'atto costitutivo possa prevedere ,<l'attribl/:rjone ai singoli soci di pariicolari 

diritti riguardanti l'amminùtra:rjone della sodetà o lo dìstribu:rjone Mgli liti/i», 

Infine, si dispone che «in ogni Cai())) si può fare ricorso allo strumento 

dci patti parasociali, 

li Consiglio di Stato rileva quanto segue. 

In via preliminare, deve rilevarsi come il controllo analogo sia 

incompatibile «con il rispetto dell'autonomia gestionale» e non può 
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essere assicurato da «pareri obbligatori ma non vincolanti)) (così Corte 

cost. n. 50 del 2013, che richiama la giurisprudenza europea). 

Nella specie, la previsione, per le società per azione, di una mera 

facoltà di Jeroga al principio di cui all'art. 2380-bis c.c. da pane degli 

statuti societari desta qualche perplessità, in quanto il mancato 

esercizio di tale potere manterrebbe fenna la riserva di gestione in 

capo agli amministratori in contrasto con la caratterizzazione propria 

delle modalità di funzionamento del controllo analogo. 

Il richiamo ai patti parasociali non è chiaro se sia espressione della 

volontà di assegnare ad essi una valenza "sostanzialmente" sociale con 

efficacia reale ovvero se mantengano efficacia obbligatoria, con 

conseguenti dubbi, in quest'ultimo caso, in ordine alla loro idoneità ad 

assicurare forme di controllo coerenti con le imposizioni europee. 

L'alternativa alla formulazione della norma in esame avrebbe potutO 

essere Guella di mantenere una dizione ampia di controllo analogo 

senza indicare j mezzi attraverso i quali si può esplicare. In ogni caso, 

anche se si mantiene l'attuale fonnulazione, è indubbio che si 

introduce '<SH//'assetto organizzatiJJ(l», come è espressamente indicato 

nella norma in esame, una deroga così prc/,>nante al cipo societario 

disciplinato dal codice che impedisce di ravvisare una società che in 

esso possa essere sussunta. Ed è questa la ragione per la Guale si è 

proposto di inserire autonomamente l'in bouse tra i "tipi societari". 

14.4. Il comma 4 dispone che: «CIi sfatuIÌ delle società di CIIi al presente 

articolo de/J(}no prel!tdere che almeno l'ottanta per cento del loro lattHrato sia 

ejfoltHato nello svolgimento dei compiti a esse affidati dall'ente pHbblico o dagli enti 

pubblici soci e che la produ~one ultenore rispetto al suddetto limite dilattHrato sia 

consentita solo a condi~one che la stessa permetta di conseguire economie di scala O 

alIn' ret:upen' di efficienza sHI complesso dell'attività principale della socìet,z". 
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Il comma 6 dispone che nel caso di mancato rispetto del limite 

quantitativo «h società può sanare l'img!)larifà se, entro tre mesi dalla data in 

cui la stma si è maniftstata, n'mmci d una parte dei rappqrti di fornitpra con 

soggetti tel":(!; sciogliendo i relativi rappqrti contrattuali, ovvero rinunci agli 

ajJidamenti diretlÌ da parte dell'ente o degli enti pubblici soci, sciogliendo i relall'oi 

mpp!)rt;,), La norma prosegue aggiungendo che: ,Jn quest'ullimo caso le 

allività precedentemente a.ffidale al/a società controllata de/JOno mere riaffidale, 

dall'ente o dagli enti pubblici soci, medianle procedI/re compeh'tive regolale dalh 

disciplina in malena di contraIli' pubblin; entro i sei mesi successivi allo 

scioglimento del rappqrto contrattuale»; si aggiunge che ,mel/e more dello 

s/JOigimento del/e procedure di gara i beni o slll7Jii! continueranno ad eJSere forniti 

dalh stessa società con/rol/a/m), 

Le riportate disposizioni disciplinano il terzo requisito dell'attività 

dedicata, 

La Commissione speciale rileva quanto segue, 

In via preliminare, deve sottolinearsì come la giurisprudenza della 

Corte di giustizia, prima delle direttive del 2014, non avesse 

individuato il limite percentuale di attività che dovesse essere svolta a 

favore dell'ente pubblico di riferimento, richiedendosi che il soggetto 

beneficiario dell'affidamento destinasse la propna attività 

"principalmente" a favore dell'ente e il giudice competente dovesse 

prendere in considerazioni «tutte le circostanze del caso di specie, sia 

qualitative sia quantitative» (sentenza Carbotermo deU'll maggio 2006, 

in causa C-340/04). La Corte costituzionale ha affermato, con la 

sentenza n. 439 del 2008, che ,d'effettuazione di prestazioni che non 

siano del tutto marginali a favore di altri soggetti renderebbe quella 

determinata impresa "atùva sul mercato", con conseguente alterazione 

delle regole concorrenziali e violazione. dei principi regolatori delle 
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gare pubbliche e della legiu:ima competizione», Si è aggiunto che <{Una 

consistente attività "esterna" determinerebbe, infatti, una deviazione 

dal rigoroso modello delineato dai giudici europei, con la 

conseguenza, da un lato, che verrebbe falsato il confronto 

concorrenziale con altre imprese che non usufruiscono dei vantaggi 

connessi all'affidamento diretto e più in generale dci privilegi derivanti 

dall'essere il soggetto affidatario parte della struttura organizzativa 

dell'amministrazione locale; daJJ'a1tro, che sarebbero eluse le 

procedure competitive di scelta del contraente, che devono essere 

osservate in presenza di un soggetto "terzo" (quale deve ritenersi 

quello che esplica rilevante attività esterna) rispetto 

all'amministrazione conferente», 

Le direttive dci 2014 hanno posto un chiaro limite quancitacivo 

stabilendo che «oltre 1'80 % delle attività della persona giuridica 

controllata sono effettuate nello svolgimento dei compiti ad essa 

affidati dall'amministrazione aggiudicatrice controllante o da altre 

persone giuridiche controllate dall'amministrazione aggiudicatrice di 

cui trattasi». 

Chiarito ciò, si segnalano le seguenti criticità, 

La prima è rappresentata dal fatto che si dispone che gli statuti delle 

società devono prevedere «almeno PoI/an/a per cm/m}, il che significa che 

sarebbe sufficiente anche l'ottanta per cento mentre le citate direttive 

prescrivono che l'attività indirizzata all'ente deve essere «oltre l'ottanta 

per cento}), La modifica del predetto limite potrebbe anche 

determinare il contrasto con l pnnClp! generali a tutela della 

concorrenza espreSSI dalla· giurisdizione europea mediante 

l'interpretazione rigorosa della condizione costituita dallo svolgimento 

prevaJente dell'attività in favore degli enti costituenti o partecipanti. 
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r.a seconda attiene alla condizione prescritta perché si possa svolgere 

l'attività. "extra moenia". La norma in esame dispone che ciò sia 

possibile a condizione che si possano conseguire economie di scala o 

altri recuperi di efficienza. Questa prescrizione non è prevista dal 

legislatore e dalla giurisprudenza europea e pertanto, malgrado se ne 

apprezzi l'intento di garantire un atteggiamento virtuoso, va eliminata. 

La terza riguarda l'esigenza di chiarire che anche l'attività "ultcriore" 

svolta a favore non degli enti cosrituenti o partecipanti è soggetta, 

come già rilevato, ai "vincolo di attività" nel senso che può essere 

svolta soltanto se presenta le caratteristiche indicate nell'art 4. 

Infine, il potere di "sanatoria" non è previsto dal legislatore europeo 

né dalla legge delega e sembra contraddire la configurazione 

strutturale dell'in house ammettendo una estensione dell'attività nel 

mercato, salva la possibilità. successiva di "ritrattare" la violazione 

commessa. Si tenga conto che la valenza "retroattìva" della rinuncia 

rischia anche di incidere su posizioni di terzi con cui la società è 

entrata in rapporto. In definitiva, tale norma potrebbe comportare una 

sostanziale perdita di effettività della prescrizione di cui al comma 4, 

che è centrale nel nuovo sistema di partecipazione pubblica alle 

società di capitali. Detta impropria "sanatoria a regime" va perciò 

eliminata. 

14.5. Il comma 8 prevede che ,<.Le sol'Ìetà a rontrollo pubbliro sono tenute 

all'acquisto di lavori, beni e servizj se,'ondo la disciplina in materia di rontratti 

pubblici), Per quanto la coUocazione sistematica lascia intendere che il 

riferimento è alle società in house e non a tutte le società a controllo 

pubblico, sarebbe opportuno chiarirlo. 

15. Osserva?jonì sull'ari, 17 (Società apariecipa?jone mùta pubblico-privata). 
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La norma detta la disciplina delle società a partecipazione mista 

pubblico-privata, rinviando, al fine della definizione del campo di 

applicazione, a quelle <<costituite per le finalità di cui all'ari. 4, comma 2, 

lettera c) >l. 

Il Collegio, rinviando a quanto già esposto, rileva la necessità ehe la 

norma in esame e quella da essa richiamata vengano più chiaramente 

coordinate. 

La norma in esame, infatti, dettando una puntuale disciplina, delle 

modalità di scelta del socio privato secondo le regole della "gara a 

doppio oggetto" e della durata della partecipazione, fa riferimento al 

«confratto di aPpalto e di concession~) e, dunque, sembra ritenere che 

l'ambito di opcratività delle società miste sia afferente all'intero settori 

degli appalti e dei servizi pubblici. L'art. 4, comma 2, lettera c), sembra 

ammettere soltanto <'L1ttività di nalii':?p~(me e gestione di 

un'uperl1» (pubblica). 

16. Osserva~oni sull'art. 19 (Gestione delpersonale). 


La norma detta la disciplina del personale delle socìetà a controllo 


pubblico. 


16.1. Il comma 2 dispone che «le società ti controllo stabiliscOllo, con propri 


provvedimenti, criteri e modalità di ndlltamento del personale nel rispetto dei 


prindpi, anche di deriva~9ne europea, di traspannza, pubblicità e impar;dalità e 


dei principi di CIIi aìl'art. 35, comma 3, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 


165». 

La Commissione speciale rileva quanto segue. 

L'art. 18 del decreto-legge 2S giugno 2008, n. 112 (Disposizioni 

urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la 

competitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la 
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perequazlOne tributaria), convertito, con modifiche, dalla legge 6 

agosto 2008, n. 133, abrogato dallo schema di decreto in esame, 

prevede che: a) ,de società che gestiscono servizi pubblici locali a. 

totale partecipazione pubblica adottano, con propri provvedimenti, 

criteri e modalità per il reclutamento del personale e per il 

con ferimento degli incarichi nel rispetto dei principi di cui al comma 3 

dell'articolo 35 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165" (primo 

comma); b) «Le altre società a panecipazione pubblica totale o di 

controllo adottano, con propri provvedimenti, criteri e modalità per il 

reclutamento del personale e per il conferimento degli incarichi nel 

rispetto dei principi, anche di derivazione comunitaria, di trasparenza, 

pubblicità e imparzialità» (secondo comma). Il richiamato art. 35 del 

d.lgs. n. 165 del 2001, anch'esso presto sostituito dal nuovo decreto 

legislatiVO di riordino della disciplina in materia di lavoro alle 

dipendenze delle amministrazioni pubbliche (art. 17 della legge n. 124 

del 2015), indica nel dettaglio i principi di rìlevanza pubblicistica che 

devono essere osservati nello svolgimento della procedura 

concorsuale di selezione del personale. 

La disposizione in esame riprende, sostanzialmente, il contenuto del 

primo comma del citato art. 18 e lo applica alle «società a conrrollo 

pubblico». 

La Commissione specìaLe rileva quanto segue. 

In primo luogo, non è chiaro l'ambito applicativo della prescrizione in 

esame. La norma, infatti, sembra applicarsi alle sole "società a 

controllo pubblico", così come definite dalle lettere b) ed m), con 

esclusione delle altre società a partecipazione pubblica. Se detta 

esclusione potrebbe ritenersi giustificata in ragione della diversità di 

regime tra le due "tipologie" di controllo, non lo è il mancato 
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richiamo alle società in home e li quelle strumentali. Per queste ultime, 

per le ragioni più volte evidenziate, le deroghe di natura pubblicìstica 

assumono maggiore pregnanza, con la conseguenza che, per esse, si 

impone a maggior ragione il rispetto della disciplina di evidenza 

pubblica nella scelta del personale. 

In secondo luogo, si potrebbe aggiungere che"in assenza dd!'ado~one 

dei provvedimenti di CIIi al secondo comma Irwano dil7!fta applica~one i principi 

di CIIi all'articolo 35, comflla 3, del decreto legislativo n. 165 de! 2001". 

16.1. Il comma 4 dispone che «rnta firma la gillrisdi~jone ordinaria sulla 

validità dei provvedimenti edelle procedure di I7!dutamento delpersonalf!;). 

L'espressione impiegata sembra volta a "confennare", sul punto, la 

giurisdizione del giudice ordinario. 

L'art. 63 del d.lgs. n. 165 del 2001, nell'attribuire al giudice ordinario, 

in funzione di giudice del lavoro, tutte le controversie relative ai 

rapporti di lavoro alle dipendenze della pubblica amministrazione 

(primo comma), aggiunge che <ltestano devolute al giudice 

amministrativo le controversie in materia di procedure concorsuali per 

l'assunzione dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni» (comma 

4). 

Lo schema di decreto ha inteso, ampliando la portata di precedenti 

disposizioni legislative, imporre per le società in esame il rispetto di 

regole di diritto pubblico. Si rimeete, pertanto, alla decisione del 

Governo di valutare l'opportunità di prevedere una regola processuale 

coerente con la natura della regola sostanziale introdotta. 

17. Ossef!ja~oni sull'art. 20 (Rp~onaliv:..ai!0nc periodica delle partecipa~oni 

pubbliche). 
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La norma prevede un meccanismo di verifica e monitoraggio 

periodico dell'assetto complessivo delle società In CUI le 

amministrazioni pubbliche detengono partecipazioni dirette o 

indirette, anche mediante la predisposizione di un piano di riassetto 

per la loro razionalizzazione, fusione o soppressIone, ovvero 

attraverso messa in 1ìquidazione o cessione. 

17.1. Il comma 1, secondo periodo, contiene il richiamo al «decreto lesge 

24 giugno)}: occorre aggiungere" 2014". 

17.2. J commi 3 e 4 prevedono la trasmissione dei provvedimenti 

relativi all'adozione ed attuazione dei plani razionalizzazione delle 

partecipazioni pubbliche alla Corte dei conti, ma non all'Autorità 

garante per la concorrenza e il mercato. Occorre che anche tale 

Autorità sia coinvolta nella vigilanza sul processo di razionalizzazìone 

delle partecipazioni pubbliche. 

17.3. Il comma 7 prevede l'applicazione di SanZIOni pecunlane a 

qualunque società partecipata, mentre l'art. 18, comma 1, n. 5), della 

legge 7 agosto 2015, n. 124 prevede per le sole società partecipate 

dagli en ti locali la <<Ìntrodu!(jone di lIn ,istema ,ani!onatIJrio per la 1?!ancata 

attllai!one dei principi di rai!onalittai!one e ridu!(Ìone di cui al pmente articolo, 

baJato anche sulla ridu!(Ìone dei tra.iferimenti dello Stato alle amminùtra!(Ìoni che 

nIJn ottemperano alle dùpOii!(Ìoni in ma/mÌ1>}, Si tratta di un evidente 

eccesso di delega, che va corretto tramite la delimitazione di detta 

norma alle società partecipate dagli enti locali, 

18. Ouef1Jat!0ni mI/art. 21 (Norme finani!ane flllle focietd partuipate dalle 

amministra!(ÌOlIi locali). 

La norma contiene norme finanziarie sulle società partecipate da enti 

locali, disciplinando in particolare gli effetti dell'eventuale risultato 
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negativo dell'esercizio, prevedendo obblighi di accantonamento in 

capo alle amministrazioni partecipanti e misure di riduzione dei 

compensi in capo agli amministratori. 

La Commissione rileva come ralì disposizioni, che riprendono, con 

adattamenti, il contenuto dell'art. l, commi 551, 552 e 554, della legge 

24 dicembre 2013, n. 147 (Disposizioni per la formazione del bilancio 

annuale e pluriennale dello Stato), dovrebbero essere coordinate con 

la disposizione a regime relativa alla gestione delle crisi aziendali. 

Occorre, inoltre, valutare se la limitazione alle sole società comprese 

nell'elenco di cui all'art. l, comma 3, della legge 31 dicembre 2009, n. 

196 (contenuta nel testo previgente) sia giustificata. L'opzione 

generale dci legislatore è stata, infarti, quella di definire il campo di 

applicazione soggettivo dello schema di decreco rinviando alle 

amministrazioni di cui all'art 1, comma 2, del d.1gs. n. 165 del200L 

19. Osseroa!(joni sull'art. 22 (Frasparmza). 

La norma integra il decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33, in 

materia di trasparenza amministrativa, prevedendo che le società in 

controllo pubblico assicurino il livello di trasparenza sull'uso delle 

proprie risorse e sui risultati ottenuti. 

La Commissione rileva, da un lato, come tale norma vada coordinata 

con le modifiche in corso di approvazione al suddetto decrero n. 33 

del 2013, dall'altro, come sarebbe opportuno dare attuazione alle 

prescrizioni più ampie contenute nella legge delega, che prevede, quale 

priocipio e criterio direttivo, anche quello della <<jJromo!(jone della 

trasparenza e dell'efficienza attrnwrso l'unificazjone, la completezza e la massima 

intelligibilità dei dati economico-patn'moniali e dei principali indicaton' di 

ifficienza, nonché la loro pubblicità e accessibilit';',. 
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20. Ossef7Ja!(jl>lli !I(II'ari. 25 (Revisione straordinaria delle parlecipa!(joni). 

La norma in esame prevede una revisione straordinaria delle 

partecipazioni detenute direttamente o indirettamente dalle 

amministrazioni pubbliche, stabilendo che, ave non riconducibili ad 

alcuna delle categorie previste dal decteto ovvero non soddisfino i 

requisiti e le condizioni per il mantenimento o l'acquisizione di 

partecipazioni, siano alienate. 

20.1. Il comma 1, secondo periodo, dispone che, ai fini delle attività 

sopra indica te, ciascuna amministrazione effettua, con provvedimento 

motivato, la ricognizione di tutte le partecipazione possedute e le 

relative informazioni, e le relative informazioni sono rese disponibili 

alla sezione della Corte dei conti. 

La Commissione speciale rileva come sia opportuno che, anche ![} 

relazione a questa fase di revisione, sia coinvolta, in funzione di 

vigilanza, l'Autorità garante della concorrenza e del mercato. 

20.2. Il comma 5 prevede l'applicazione di sanzioni a qualunque 

società partecipata, mentre l'art. 18, comma 1, n. 5), della legge 7 

agosto 2015, n. 124 dispone per le sole società partecipate dagli enti 

locali la «introd"rjone di III/ sùtema san:donatorio per la mancata aftua:dolle dei 

principi di ra:donalii1?,a!(jo"e e riduifone di CIIi a/prrsente arlic%, basato a"che 

SllIIa riduifone (lei trasftrimmIÌ de/h Slato alle amministra!(joni che 111>11 

ottemperano alle disposi:doni il/ mate,i(1)). Si tratta di un eccesso di delega, 

che andrebbe corretto tramite la delimitazione di detta norma a]Je 

società partecipate dagli cnn locali. 

21. Ossen;a:dOrIj sull'ari. 26 (DispQsi!(jonj transitorie il/ materia dipersona/e). 

La norma reca la disciplina transitoria in materia di personale delle 

società a controllo pubblico, prevedendo che esse effettuino una 
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ricognizione del personale in servlZ1o, per individuare eventuali 

eccedenze e .che l'elenco del personale eccedente, con puntuale 

indicazione dei profili posseduti, sia trasmesso alla Presidenza del 

Consiglio, Dipartimento della funzione pubblica, che forma e gestisce 

l'elenco dei lavoratori dichiarati eccedenti. 

21.1. Il comma 1 linùta l'applicazione della norma alle sole società a 

controllo pubblico. Sarebbe opportuno estenderlo, in coerenza con ~ 

rinvio operato ai processi di revisione di cui all'art. 25 dello stesso 

schema di decreto, a tutte le società a partecipazione pubblica. 

21.2. Il comma 3 dispone che ''fino al 31 dicembre 2018 le società a 

contmllo pubblico non pOSIOno procedere a nl/ova assumjoni a tempo 

indetermìflat(»> se non atcingendo all'elenco. 

La Commissione speciale rileva, anche per evitare possibili contrasti 

con il principio costituzionale del pubblico concorso, l'opportunità dì 

ridurre il periodo temporale di durata del suddetto blocco. 

21.3. Il comma 4 dispone che ,(esc!usì1J(1mente ove sia indispensabile personale 

ron profila ùiflingibillJ» e lo stesso non sia disponibile nel predetto elenco, 

«la Presidenza del COf1sig/io - Dipartimento del/a jun'{jofle pubblica o, per le 

società controllale dal/o Slato, i/ Ministero dell'economia e delle finanze, può 

autorizzare, ifl deroga a quanto previsto dal comma 3, l'avvio de/le procedure di 

asslln'{jone ai sensi dell'arl. 19». 

Il Collegio osserva quanto segue. 

In primo luogo, allo scopo dì consentire il concreto utilizzo del 

meccanismo in deroga, sarebbe necessario ammettere l'avvio deUe 

procedure nei casi in cui sia indispensabile personale che abbia 

competenze specifiche senza necessità che esso sia in possesso di un 

profùo «Ìliflingibi/c». 
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In secondo luogo, l'avvio delle procedure di assunzione non dovrebbe 

essere sottopOStO ad un vero e proprio atto di autorizzazione da parte 

della Presidenza del Consiglio O deI Ministero dell'economia c delle 

fll1anze, ma dovrebbe essere demandato aUe singole società con 

imposizione di un dovere di interloquire con le amministrazioni sopra 

indicate. 

22. Osservazioni sull'art. 27, comma 3 (Altre disposizionifinanziarie). 

Tale norma reca la disciplina transitoria, stabilendo il termine del 31 

dicembre 2016 per l'adeguamento degli statuò alle disposizioni del 

decreto. 

22.1. Il comma 2 dispone che <<in t,la di prima applicazione, salve le 

deliberazioni adottate ai sensi dell'artico/(} l, comma 6, l'art. 4 delpnIente decreto 

non è applicabile alle società elencate nell'allegato A, nOl1chi alle altre società cm 

gestùcono fondi europei per conto dello Stalo» l'art. 4 del decreto (che pone i 

lirrùti aUa costituzione deUe società) «non è applicabile alle società elencate 

nell'allegato A, nonchi alle società che gestiscono fondi europei per conto del/() 

.ltatrj)). 

Il Collegio rileva quanto segue. 


- l'espressione «in via di prima applicazione» è eccessivamente generica e 


indefinita, sarebbe opportuno indicare un preciso periodo temporale 


di non eccessiva estensione; 


non sono chiare le ragioni della deroga, per le società elencate 

nell'Allegato A, che dovrebbe risultare dal testo mediante una 

valorizzazione deUa natura delle società e soprattutto dell'attività che 

esse svolgono; 

- sarebbe opportuno un maggiore livello di specificità in relazione alla 

individuazione delle società che gestiscono fondi europei, per evitare 
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che, attraverso questo espediente, possano continuare ad esistere 

società non più rispondenti al nuovo modello prefigurato dallo 

schema di decreto; 

- deve essere chiarito che per le socletà in questione non trOV1 

applicazione esclusivamente il "vincolo di attività" e non anche il 

"vincolo di scopo", per le medesime ragioni esposte in relazione al 

poterc che il comma 6 dell'art. 4 attribuisce al Presidente del Consiglio 

dci ministri 

::-.Jella norma m esame, come già esposto, sarebbe opportuno che 

trovino colloca,done anche le altre due forme di esclusione dall'ambito 

applicativo del decreto previste dall'art. 4. 

P.Q.M. 

N ci termini esposti è il parere favorevole con osservazioni della 

Commissione Speciale che assumono ponata condizionante per 

quanto rilevato .fub 4.1, 17.3,20.2. 

f 
GLI ESTENSORI 

/J Francesco Bellomo Latoince~o 
L,-j:.v~ fftl1~() I . . ~ 

INI~ '(/tt><" 
! 

IL SEGRETARlO 

IL RE IDEN E 
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