
Fondazioni

Sistema ‘‘Sec 95’’ ed elenco
Istat. Sull’incerto confine
della sfera pubblica

T.A.R. Lombardia, Milano, sez. I, sentenza 4 febbraio 2013, n. 326 - Pres. ed est. F. Mariuzzo

È illegittima l’inclusione della F.T.Mi. nell’elenco delle pubbliche amministrazioni redatto annualmente dall’I-
stat. I requisiti richiesti dal Sec 95, alle cui regole classificatorie l’Istat ha fatto riferimento nella redazione e nel-
l’aggiornamento di tale elenco, infatti, non sono rinvenibili nella F.T.Mi. la quale non è finanziata in misura pre-
valente dallo Stato, né è assoggettata al controllo da parte di un pubblico potere.

Omissis.

Il commento
di Sveva Del Gatto

Il Tar Lombardia ha accolto il ricorso presentato dalla F.T.Mi. per l’annullamento del provvedimento con il
quale l’Istat ha ritenuto la Fondazione una ‘‘pubblica amministrazione’’ ai sensi dell’art. 1, c. 5, della legge n.
311 del 2004. A tal fine, i giudici amministrativi si sono basati sulla verifica della sussistenza o meno in capo
alla F.T.Mi. dei requisiti richiesti dal Sec 95 per l’inserimento di una «unità istituzionale» nel settore «ammi-
nistrazioni pubbliche».
Il Tar, discostandosi dall’orientamento dominante, ha adottato un’interpretazione sostanziale dei requisiti ri-
chiesti dalla lett. b) del par. 2.69 del Sec 95 e ha, di conseguenza, ritenuto che la F.T.Mi. non beneficia del
finanziamento maggioritario da parte dello Stato, né è sottoposta a controllo pubblico.

Il fatto

Con la decisione n. 326 del febbraio scorso, il Tar
Lombardia ha accolto il ricorso presentato dalla
Fondazione Triennale di Milano (F.T.Mi.) per l’an-
nullamento del provvedimento con il quale l’Istitu-
to nazionale di statistica (Istat) ha ritenuto la Fon-
dazione una ‘‘pubblica amministrazione’’ ai sensi
dell’art. 1, c. 5, della legge 311 del 2004 (1).
In base a tale disposizione, la spesa complessiva del-
le «amministrazioni pubbliche» inserite nel conto

economico consolidato non può superare il limite
del due per cento rispetto alle corrispondenti previ-
sioni aggiornate del precedente anno.
Al fine di individuare le amministrazioni pubbliche
soggette a tale limite, la norma rimanda, per il pri-
mo anno di vigenza della legge, all’elenco contenu-
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Conforme Tar Lazio, Roma, sez. III quater, 11 gennaio 2012, n. 233; Tar Lazio, Roma, sez. III quater, 30 marzo
2012, n. 3048; Tar Lazio, Roma, sez. III quater, 12 luglio 2011, n. 6213; Tar Lazio, Roma, sez. III qua-
ter, 10 novembre 2011, n. 8645.

Difforme Tar Lazio, Roma, sez. III, 5 giugno 2013, n. 5628; Cons. Stato, sez. IV, 28 novembre 2012, n. 6014.

Nota:

(1) Legge 30 dicembre 2004, n. 311 contenente disposizioni per
la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (l. fi-
nanziaria per il 2005).
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to nello stesso testo normativo, mentre, per gli anni
successivi, ad un elenco adottato annualmente dal-
l’Istat con proprio provvedimento.
Contro l’inserimento in questo elenco, la F.T.Mi.
ha proposto ricorso dinnanzi al Tar, facendo valere,
da un lato, la natura di fondazione di diritto privato
e, dall’altro, la propria autonomia finanziaria e l’as-
senza di contributi obbligatori a carico dello Stato
nei suoi confronti.
Investito della questione, il Tar ha preliminarmente
affrontato l’eccezione di inammissibilità del ricorso
per mancanza di interesse a ricorrere. Ad avviso
dell’Istat, in particolare, non sarebbe sussistita in
capo alla F.T.Mi. alcuna posizione giuridicamente
tutelata in quanto l’Istituto, nel compilare e nell’ag-
giornare l’elenco, non avrebbe esercitato una pote-
stà discrezionale, ma si sarebbe limitato a recepire
le classificazioni e le regole contabili contenute nel
Regolamento europeo n. 2223/96 (c.d. Sec 95) (2).
Il Tribunale amministrativo di primo grado ha re-
spinto tale argomentazione. Secondo i giudici mila-
nesi, in base all’art. 1, c. 5, della legge n. 311, l’I-
stat, nel formare e aggiornare l’elenco delle pubbli-
che amministrazioni svolge, al fine di individuare i
soggetti tenuti all’obbligo di riduzione della spesa,
un’istruttoria di tipo tecnico-contabile. Solo in esi-
to a tale istruttoria e alla conseguente iscrizione nel
suddetto elenco sorge in capo all’ente il vincolo di
spesa previsto dalla legge n. 311. È dunque, questo
provvedimento, caratterizzato da profili di discrezio-
nalità, seppur tecnica (3), che realizza la lesione
della posizione giuridica del soggetto in capo al
quale sorge l’obbligo e che è, quindi, titolare del-
l’interesse a ricorrere.
Superata cosı̀ l’eccezione di rito, il Tar ha affronta-
to nel merito la questione della legittimità o meno
dell’inserimento della F.T.Mi. nell’elenco delle
pubbliche amministrazioni redatto dall’Istat, pro-
nunciandosi, come anticipato, a favore della ricor-
rente.
A tal fine, i giudici, allontanandosi dall’orienta-
mento giurisprudenziale maggioritario, si sono basa-
ti su una verifica sostanziale della sussistenza o me-
no in capo alla F.T.Mi. dei requisiti richiesti dal
Sec 95 per l’inserimento di una «unità istituziona-
le» nel settore «amministrazioni pubbliche», men-
tre hanno ritenuto irrilevante la natura formalmen-
te pubblica o privata della Fondazione (4).
Ad avviso del Tar, infatti, la qualificazione giuridi-
ca, pubblica o privata, che gli ordinamenti naziona-
li assegnano a detti soggetti e all’attività da essi
svolta è irrilevante per gli effetti classificatori del si-
stema Sec 95 che l’Istat ha utilizzato nella formazio-

ne e nell’aggiornamento dell’elenco delle pubbliche
amministrazioni. L’opzione per la disciplina statisti-
ca comunitaria anche per i rapporti interni è infat-
ti, rimessa alla libera scelta del singolo Stato (5),
ma «una volta formalizzata», come nel caso di spe-
cie, «con le procedure previste dal proprio ordina-
mento giuridico, lo vincola sia nel modus procedendi
che negli effetti» (6).
È, dunque, opportuno soffermarsi brevemente sui
contenuti del Regolamento n. 2223/96, sulla cui
corretta applicazione si è pronunciato il Tar mila-
nese.

Il Sec 95 e il settore delle «amministrazioni
pubbliche»

Il Regolamento n. 2223/96 è stato adottato per
consentire alla Commissione europea e all’Eurostat
di disporre di un «sistema statistico europeo» e di

Note:

(2) Regolamento della Comunità europea, 25 giugno 1996 n.
2223, relativo al Sistema europeo dei conti nazionali e regionali
della Comunità. Il sistema europeo dei conti nasce nel 1970 ad
opera dell’Istituto statistico della Comunità europea (Eurostat)
ed è stato, successivamente, modificato nel 1995, coerente-
mente con il nuovo sistema dei conti nazionali (Sna) redatto dal-
l’Onu e da altre istituzioni internazionali nel 1993.

(3) Sulla sindacabilità della discrezionalità tecnica da parte dei
giudici amministrativi la giurisprudenza è, oggi, unanime. Per un
approfondimento sul tema si rinvia, ex multis, a F. Cintioli, Giu-
dice amministrativo, tecnica e mercato. Poteri tecnici e «giuri-
sdizionalizzazione», Milano, 2005; F. G. Scoca, Giudice ammini-
strativo ed esigenze del mercato, in Diritto amministrativo,
2008, 257 ss.; A. Pajno, Il giudice delle autorità amministrative
indipendenti, in Dir. proc. Amm., 2004, 617 ss. Per una ricostru-
zione alla luce di alcune pronunce più recenti, A. Fontana, Il sin-
dacato sulla discrezionalità tecnica alla luce della recente elabo-
razione giurisprudenziale, in Il Foro Amm.-CdS, 2011, 3216 ss.

(4) I giudici del Tar Milano hanno, infatti, osservato che «il raf-
fronto» da fare «è [...] fra costi complessivi ed entrate proprie,
costituenti il corrispettivo economico del servizio reso a soggetti
terzi, risultando invece irrilevante la natura giuridica, pubblica o
privata, che l’ordinamento nazionale riconosce al singolo sog-
getto interessato. Si tratta infatti di distinzione irrilevante agli ef-
fetti classificatori atteso che il SEC 95 richiede come condizione
per qualificare ‘‘unità istituzionali pubbliche’’ i soggetti operanti
senza scopi di lucro nel settore dell’Amministrazione pubblica,
che essi siano soggetti al controllo di una Pubblica amministra-
zione e che dal raffronto fra spesa complessiva sostenuta per la
loro attività istituzionale e le entrate proprie, costituenti corri-
spettivo per i servizi resi, queste ultime coprano la prima in mi-
sura superiore al 50%. Di qui l’ininfluenza, secondo le regole co-
munitarie recepite dall’Istat, della qualificazione giuridica, pubbli-
ca o privata, che gli ordinamenti nazionali assegnano a detti sog-
getti e all’attività da essi svolta». Punto 5, della sentenza in
commento.

(5) Il c. 3, dell’art. 1 del Regolamento infatti, espressamente di-
spone che «Il presente regolamento non obbliga alcuno Stato
membro ad elaborare per le proprie esigenze i conti in base al
SEC 95».

(6) Cosı̀ espressamente, ex multis, TAR Lazio, Roma, sez. III
quater, 11 gennaio 2012, n. 233.
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produrre «statistiche europee secondo principi stati-
stici e norme prestabiliti». Al fine di controllare la
spesa pubblica negli Stati membri e di conoscere
l’effettiva realtà economica di ciascun Paese, l’U-
nione europea deve, infatti, poter disporre di infor-
mazioni comparabili, aggiornate e attendibili, sulla
struttura e sull’andamento della situazione econo-
mica di ogni Stato membro. Ciò è reso possibile
dalle previsioni del Sec 95, il quale consente una
descrizione quantitativa completa e comparabile
dell’economia dei Paesi membri, attraverso un siste-
ma integrato di conti di flussi e di conti patrimo-
niali definiti per l’intera economia e per raggruppa-
menti di operatori economici (7).
Questo sistema si avvale, in particolare, del criterio
comunitario di identificazione di «unità istituziona-
le» (8), comune a tutti i settori di attività e quindi,
anche a quello della pubblica amministrazione.
Una unità istituzionale, secondo la definizione con-
tenuta nel Regolamento, è «un centro elementare
di decisione economica caratterizzato da uniformità
di comportamento e da autonomia di decisione nel-
l’esercizio della propria funzione principale» (9). Le
unità istituzionali, cosı̀ definite, sono, poi, raggrup-
pate dal Sistema - al fine di descrivere il reddito, i
flussi finanziari e di spesa e i conti patrimoniali - in
cinque settori sulla base delle loro principali funzio-
ni, nonché dei loro comportamenti e obietti-
vi (10). Tra questi figura quello delle «amministra-
zioni pubbliche» (settore S13) (11).
Questo settore comprende «tutte le unità istituzio-
nali che agiscono da produttori di altri beni e servi-
zi non destinabili alla vendita la cui produzione è
destinata a consumi collettivi e individuali ed è fi-
nanziata in prevalenza da versamenti obbligatori ef-
fettuati da unità appartenenti ad altri settori», non-
ché «tutte le unità istituzionali la cui funzione prin-
cipale consiste nella redistribuzione del reddito e
della ricchezza del paese» (12).
I requisiti e i caratteri necessari affinché un sogget-
to possa essere considerato una «unità istituzionale»
rientrante nel settore «amministrazioni pubbliche»
sono stabiliti nello stesso Regolamento. In base al
paragrafo 2.69 possono essere ricondotti in tale set-
tore: a) gli organismi pubblici che gestiscono o fi-
nanziano un insieme di attività, principalmente
consistenti nel fornire alla collettività beni e servizi
non destinabili alla vendita; b) le istituzioni senza
scopo di lucro dotate di personalità giuridica che
agiscono da produttori di beni e servizi non destina-
bili alla vendita, che sono controllate e finanziate
in prevalenza da amministrazioni pubbliche; c) i
fondi pensione autonomi, se obbligatori in forza di

disposizioni legislative o regolamentari e se le am-
ministrazioni pubbliche sono responsabili della ge-
stione dell’istituzione per quanto riguarda la fissa-
zione o l’approvazione dei contributi e delle presta-
zioni.

La decisione del Tar Lombardia

Nel caso portato alla cognizione del Tar Lombardia
si discuteva, in particolare, dell’applicazione della
lett. b) del paragrafo 2.69, ovvero della esatta indi-
viduazione delle istituzioni senza scopo di lucro do-
tate di personalità giuridica che «agiscono da pro-
duttori di beni e servizi non destinabili alla vendi-
ta» e «che sono controllate e finanziate in preva-
lenza da amministrazioni pubbliche».

Il c.d. criterio del 50% (ovvero sulla produzione
di beni e servizi non destinabili alla vendita)

Il primo requisito oggetto di verifica da parte del
Tar ha riguardato la produzione o meno di beni
non destinabili alla vendita da parte della F.T.Mi.
Nel sistema Sec 95, la distinzione fra produttori di
beni o servizi destinabili alla vendita e produttori
di beni o servizi non destinabili alla vendita si basa
sul fatto che i prezzi applicati siano o no economi-
camente significativi. Un prezzo è considerato
«economicamente significativo» quando influisce
in misura significativa sulle quantità di un determi-
nato bene o servizio che i produttori sono disposti a
fornire e che gli acquirenti sono disposti ad acqui-

Note:

(7) In questo senso cfr. considerando n. 2) del Regolamento n.
2223/96. Sui contenuti e sulle finalità del Sec 95, con specifico
riferimento al rispetto di tale normativa nell’inserimento di sog-
getti appartenenti all’ordinamento italiano nell’elenco Istat, v. M.
De Lullo, «Pubbliche amministrazioni» (ai sensi del sistema Sec
95) e «società private di diritto pubblico», in Foro amm.-TAR,
2007, 2522 ss.

(8) Da intendere come entità economiche che possono essere
proprietarie di beni e attività, contrarre debiti, nonché intrapren-
dere attività economiche e avviare operazioni con altre unità per
conto proprio.

(9) Paragrafo 2.12, Reg. n. 2223/96 cit.

(10) Il sistema dei conti Sec 95, in particolare, raggruppa le unità
istituzionali in: a) società non finanziarie; b) società finanziarie; c)
amministrazioni pubbliche; d) famiglie; e) istituzioni senza scopo
di lucro al servizio delle famiglie. I cinque settori costituiscono
insieme il totale dell’economia. Ogni settore si suddivide inoltre
in sotto-settori. Il SEC prevede l’elaborazione di una serie com-
pleta di conti di flussi e di conti patrimoniali per ogni settore - e
facoltativamente, per ogni sotto-settore - nonché per il totale
dell’economia (par. 1.28. Reg. n. 2223/96, cit.).

(11) Il settore ‘‘amministrazioni pubbliche’’ è a sua volta diviso
in: amministrazioni centrali (S.1311); amministrazioni di Stati fe-
derati (S1312); amministrazioni locali (S1313); e, infine, enti di
previdenza e assistenza sociale (S1314).

(12) Par. 2.68, Reg. n. 2223/96, cit.
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stare. Al contrario, un prezzo non è «economica-
mente significativo» quando influisce in misura
scarsa o irrilevante sulle quantità dei beni e servizi
offerti e ha un’incidenza solo marginale sulle quan-
tità di beni e servizi richiesti. In questo caso, il prez-
zo non è economicamente significativo né dal pun-
to di vista dell’offerta, né dal punto di vista della
domanda (13).
Per individuare più agevolmente un prezzo econo-
micamente significativo il Sec 95 utilizza il c.d.
‘‘criterio del 50%’’. In base ad esso un prezzo è eco-
nomicamente significativo ogni qual volta sia veri-
ficato che le vendite - esclusi i trasferimenti operati
dalle amministrazioni pubbliche - coprono una
quota superiore al 50% dei costi (14).
Tale criterio, ad avviso dell’Istat, non sarebbe stato
soddisfatto nel caso della F.T.Mi. in quanto i ricavi
della Fondazione sarebbero ammontati ad una per-
centuale inferiore dei costi di produzione (ovvero il
38,4%), rispetto a quella prevista dal Sec 95. In ta-
le calcolo, inoltre, non avrebbero dovuto essere
computati i proventi, per lo stesso anno, della so-
cietà unipersonale Tr.S. s.r.l. partecipata dalla Fon-
dazione (15).
Tale ricostruzione è stata respinta dal Tar il quale
ha, invece, considerato come un unicum la F.T.Mi.
e la società Tr.S. s.r.l. (nonché la Fondazione
Tr.M., successivamente istituita). Secondo i giudici
amministrativi milanesi, la società unipersonale
Tr.S. s.r.l. rappresenta, infatti, un’articolazione am-
ministrativa della F.T.Mi., in quanto quest’ultima
esercita su tale società un potere di gestione analo-
go a quello che viene esercitato dalle amministra-
zioni nei confronti delle loro società in house (16).
Ai fini della verifica della sussistenza o meno del
criterio del 50%, pertanto, i bilanci della F.T.Mi.,
quelli della Tr.S. s.r.l. e quelli della Fondazione
Tr.M. sono stati considerati come un solo bilancio
consolidato (17) dal quale è emerso che, per l’anno
in discussione, la F.T.Mi. ha conseguito entrate
complessive pari al 63,60%, ovvero una percentua-
le ben al di sopra di quella richiesta dal Sec 95 per
poter rientrare nel settore «amministrazioni pubbli-
che».

Il requisito del controllo prevalente da parte
di amministrazioni pubbliche

Il secondo requisito richiesto dalla lett. b) del par.
2.69 è rappresentato, alternativamente, dal control-
lo o dal finanziamento prevalente da parte di am-
ministrazioni pubbliche.
Secondo l’Istat, nel caso della F.T.Mi., il requisito
del finanziamento pubblico prevalente sarebbe stato

soddisfatto in quanto lo Stato avrebbe finanziato la
Fondazione in misura pari al 56,7%.
Si è visto, tuttavia, esaminando la sussistenza del
requisito del 50%, che, secondo il Tar, la F.T.Mi.
non ha ricevuto finanziamenti pubblici in misura
maggioritaria. Si tratta, allora di verificare la sussi-
stenza o meno dell’altro elemento richiesto dal Sec
95, ovvero del controllo pubblico.
Ma in cosa consiste il controllo pubblico richiesto
da tale disciplina?

Note:

(13) Prezzi di questo tipo possono venire applicati al fine di otte-
nere introiti o di contenere la domanda in eccesso che può veri-
ficarsi quando i servizi forniti sono totalmente gratuiti, ma non
sono finalizzati a eliminare completamente tale domanda in ec-
cesso. Cfr. parr. 5 e ss. del Manuale del SEC 95 sul disavanzo e
sul debito pubblico, 2002.

(14) Cfr. par. 5.2 Manuale SEC 95., cit., 12. È, inoltre, precisato
che « [n]el distinguere tra produttori di beni e servizi destinabili
alla vendita e produttori di altri beni e servizi non destinabili alla
vendita in base al criterio del 50%, le ‘‘vendite’’» comprendono
quelle «al netto delle imposte sui prodotti, ma al lordo di tutti i
trasferimenti operati dalle amministrazioni pubbliche o dalle isti-
tuzioni dell’Unione europea e concessi a qualsiasi produttore in
questo tipo di attività: sono compresi cioè tutti i contributi legati
al volume o al valore della produzione, mentre sono esclusi i tra-
sferimenti a copertura di un disavanzo globale»; mentre i «costi
di produzione [...] rappresentano la somma dei consumi inter-
medi, dei redditi da lavoro dipendente, degli ammortamenti e
delle altre imposte sulla produzione». Sempre secondo il Ma-
nuale SEC 95 «[a]llo scopo di garantire la coerenza dei concetti
di vendite e di costi di produzione in sede di applicazione del cri-
terio del 50%, i costi di produzione dovrebbero escludere tutti i
costi sopportati per investimenti per uso proprio».

(15) In base all’art. 3, c. 3, decreto legislativo 20 luglio 1999, n.
273, «[l]a fondazione può, previa autorizzazione dell’autorità vigi-
lante, partecipare a società di capitali, o promuoverne la costitu-
zione, e può altresı̀ svolgere attività commerciali ed altre attività
accessorie, in conformità agli scopi istituzionali. Non è comun-
que ammessa la distribuzione degli utili, che devono essere de-
stinati agli scopi istituzionali. Nel caso in cui eserciti una attività
commerciale, la fondazione è soggetta, in caso di insolvenza, al-
la procedura di liquidazione coatta amministrativa». In attuazio-
ne di tale norma è stata costituita la Tr.S. s.r.l. avente come so-
cio unico fondatore la Fondazione Triennale di Milano (art. 1 del-
lo Statuto) e come oggetto sociale «l’attività di promozione e di
realizzazione di attività commerciali strumentali, accessorie e
connesse agli scopi istituzionali della Fondazione ‘‘La Triennale
di Milano’’» (art. 3 dello Statuto).

(16) La disamina delle caratteristiche di questo potere e del rap-
porto che lega le amministrazioni con le rispettive società in
house esula dai confini del presente lavoro. Per un approfondi-
mento si rinvia, senza pretesa di completezza, a G. Piperata,
Modelli societari e compiti pubblici: un connubio all’insegna del-
l’incertezza, in questa Rivista, 2008, 11, 1126 ss.; M.M. Gaeta,
Riflessioni in tema di società in house, controllo analogo e di-
screzionalità gestoria, in Giur. di merito, 2012, 6, 1349 ss.; S.
Capacci, F. Moretti, Il requisito del ‘‘controllo analogo’’ nella ge-
stione dei servizi pubblici locali. Aspetti interpretativi del vincolo
di subordinazione, in Appalti e contratti, 2007, 3, 1377 ss.; M.
Urso, Il requisito del controllo analogo negli affidamenti in hou-
se, in Urb. e app., 2006, 12, 1420 ss.

(17) «Specchio», come osservato dal Tar, «delle multiformi atti-
vità svolte dalla Fondazione».
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Secondo la giurisprudenza amministrativa pronun-
ciatasi in casi analoghi a quello sottoposto al Tar
Lombardia, «la nozione comunitaria di ‘‘controllo’’
non s’identifica con quella recepita nel nostro ordi-
namento, e cioè innanzi tutto controllo sugli atti
(in particolare sul bilancio di previsione e sul con-
to) da parte di un soggetto pubblico sopraordinato
[...]». La nozione di controllo accolta dall’Ue si so-
stanzia, invece, secondo i giudici, «nel potere giuri-
dicamente riconosciuto ad un’Amministrazione
pubblica di ‘‘determinare la politica generale e i pro-
grammi’’ della singola unità istituzionale, cioè di sta-
bilire in via autonoma gli obiettivi che essa è chia-
mata a raggiungere e le modalità che deve seguire
per realizzarli, con atti che in effetti sono di ammi-
nistrazione attiva, e quindi non verificabili nella lo-
ro concreta esistenza con riferimento agli atti di
controllo nel significato specifico e nella funzione
ad essi assegnati dall’ordinamento nazionale» (18).
Ai sensi del Sec 95, affinché possa sussistere il con-
trollo pubblico su un’unità istituzionale, è perciò,
necessario che la pubblica amministrazione sia in
grado di influenzare la gestione dell’ente «indipen-
dentemente dalla supervisione generale esercitata
su tutte le unità analoghe» (19).
Elementi a favore di questa lettura sostanzialistica
del controllo, del resto, si possono ricavare, per
analogia, dall’interpretazione che, di tale nozione, è
stata data in materia di in house providing e di orga-
nismo di diritto pubblico. In entrambi i casi, come
è noto, l’Unione europea ha utilizzato il requisito
del ‘‘controllo pubblico’’ per stabilire quando, in
concomitanza con altri requisiti, si dovesse o meno
applicare, o (nel caso dell’affidamento in house)
non applicare, una determinata disciplina.
In presenza di affidamenti in house, la giurispruden-
za comunitaria, sin dalle prime elaborazioni dell’i-
stituto, ha richiesto che l’amministrazione svolgesse
sulla società un controllo analogo a quello svolto sui
propri servizi (20).
Secondo le indicazioni fornite dalla Corte di giusti-
zia, affinché tale requisito possa dirsi soddisfatto,
deve essersi in presenza di un potere di controllo
molto penetrante sulla società la quale vede, di
conseguenza, fortemente ridotta, se non azzerata, la
sua autonomia decisionale e gestionale tanto da po-
ter essere equiparata ad una articolazione ammini-
strativa dell’ente controllante (21).
In materia di organismo di diritto pubblico (22), la
disciplina stabilisce che ricorre l’istituto ogni qual
volta, oltre alla personalità giuridica e al persegui-
mento di interessi generali non aventi carattere in-
dustriale o commerciale, sussiste il requisito cosid-

detto della ‘‘dominanza pubblica’’. L’ente deve cioè,
essere finanziato in via maggioritaria da un pubbli-
co potere, o, in alternativa, essere sottoposto al
controllo pubblico sulla gestione o, infine, la nomi-
na della maggioranza dei componenti dell’organo di
amministrazione, di quello di direzione o dell’orga-
no di vigilanza dell’ente, deve essere fatta dallo Sta-
to o da altro ente pubblico. In questo caso, analo-
gamente a quanto visto in materia di in house, la
giurisprudenza ha affermato che il controllo sulla
gestione da parte di una pubblica amministrazione
sussiste soltanto nel caso in cui i pubblici poteri sia-
no in grado di esercitare un’influenza dominante
sulle decisioni adottate dagli organismi in questio-
ne (23).

Note:

(18) I giudici amministrativi hanno precisato, inoltre, che «l’uso
improprio - alla luce di detto ordinamento - del termine ‘‘control-
lo’’ trova giustificazione nella necessità per il legislatore comuni-
tario di fare ricorso ad una terminologia che, in larga approssi-
mazione, ricomprenda situazioni che i legislatori nazionali identi-
ficano con termini specifici e diversi». In questi termini, Tar La-
zio, n. 233/12, cit.. In quella occasione il Tar ha ritenuto non sus-
sistente tale nozione di controllo nel caso dell’Aeeg e ha annul-
lato l’Elenco Istat delle pubbliche amministrazioni nella parte in
cui era stata inserita l’Autorità per l’energia elettrica e il Gas
(contra sulla legittimità dell’inclusione dell’Aeeg nell’elenco,
Cons. Stato, sez. IV, 28 novembre 2012, n. 6014). In senso ana-
logo, sulla nozione di controllo, in materia di verifica dei requisiti
richiesti dalla lett. b), del par. 2.69 del Sec 95, cfr. anche ex mul-
tis, Tar Lazio, Roma, sez. III quater, 30 marzo 2012, n. 3048; Tar
Lazio, Roma, sez. III quater, 12 luglio 2011, n. 6213.

(19) Tar Lazio, n. 233/12 cit.

(20) Corte di giustizia Ce, 18 novembre 1999, C-107/98, Teckal.

(21) La giurisprudenza della Corte di giustizia e del Consiglio di
Stato hanno, ad esempio, riscontrato un controllo analogo quan-
do i consigli di amministrazione delle società in questione sono,
in concreto, privi di significativi poteri gestionali configurandosi,
quindi, come longa manus degli organi di governance dell’ente
pubblico di riferimento i quali, per contro, sono titolari di poteri
più incisivi di quelli normalmente riconosciuti dal diritto societa-
rio alla maggioranza sociale. In questi termini Corte giustizia Ue,
13 novembre 2008, C 324-07; Cons. Stato, sez. V, 8 marzo
2011, n. 1447; Cons. Stato, sez. V, 26 agosto 2009, n. 5082;
Cons. Stato, sez. VI, 3 aprile 2007, n. 1514; Cons. Stato, sez. V,
8 gennaio 2007, n. 5; CGA, sez. giurisd., 4 settembre 2007, n.
719; Cons. Stato, sez. V, 22 aprile 2004, n. 2316. In chiave rico-
struttiva dell’istituto dell’in house, ex multis Cons. Stato, Ad.
plen., 3 marzo 2008, n. 1.

(22) Sull’organismo di diritto pubblico e sull’interpretazione da
dare ai tre requisiti richiesta dalla normativa si rinvia, senza pre-
tesa di completezza, a M.P. Chiti, L’organismo di diritto pubblico
e la nozione comunitaria di pubblica amministrazione, Bologna,
2000; D. Casalini, L’organismo di diritto pubblico e l’organizza-
zione in house, Napoli, 2003; B. Mameli, L’organismo di diritto
pubblico: profili sostanziali e processuali, Milano, 2003; si veda-
no infine, i contributi raccolti da M.A. Sandulli (a cura di), Organi-
smi e imprese pubbliche, in Serv. pubbl. e appalti, Supplemento
speciale, n. 4, 2004.

(23) Questa influenza è stata ad esempio, esclusa, nel caso di
un controllo a posteriori. Cfr. Corte di giustizia Ue, 27 febbraio
2003, C-373/00, Adolf Truley.
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In tutti questi casi, dunque, non è sufficiente l’esi-
stenza di un generico potere di controllo in capo ad
un soggetto pubblico, ma tale potere deve risultare,
in seguito ad un’analisi dei suoi contenuti e delle
sue modalità di esercizio, particolarmente incisivo e
penetrante.
In questo senso si è pronunciato il Tar Lombardia
nel verificare la sussistenza, nella fattispecie de qua,
del requisito del controllo pubblico richiesto dal
Sec 95. Ad avviso dei giudici amministrativi mila-
nesi, infatti, nel caso della F.T.Mi., la previsione
che la maggioranza dei componenti del consiglio di
amministrazione della Fondazione sia di nomina
pubblica non è di per sé sufficiente ad integrare
un’influenza pubblica dominante che anzi, è esclusa
quando, come nel caso di specie, i membri dell’or-
gano di amministrazione non agiscono nell’interes-
se dei pubblici poteri che li hanno nominati, ma in
quello esclusivo della fondazione (24).
Nel valutare la presenza del controllo pubblico, il
Tar non fa, invece, alcun riferimento ai poteri di
controllo e vigilanza esercitati dal Mi.Bac. nei con-
fronti della F.T.Mi.
Anche con riferimento ad essi possono tuttavia, ri-
petersi analoghe considerazioni. La vigilanza mini-
steriale prevista dallo statuto, infatti, si esaurisce in
un controllo di legittimità e non di merito; il Mi.-
Bac., cioè, non valuta il rispetto di un indirizzo o di
un comando politico, ma si limita a verificare la
corrispondenza con le norme di legge e con le di-
sposizioni dello statuto (entrambe preventivamente
individuate), senza alcuno spazio per altri tipi di va-
lutazione (25).

La ‘‘sostanza delle cose’’ nella decisione
del Tar Lombardia

A seguito della pubblicazione dell’elenco Istat, ogni
anno, i giudici amministrativi sono investiti dai ri-
corsi presentati dai soggetti inclusi tra le ammini-
strazioni pubbliche, che eccepiscono la loro natura
privata e la mancanza di legami con i pubblici po-
teri (26).
Si tratta, nella maggior parte dei casi, di enti deri-
vanti dalle privatizzazioni che, nell’ultimo venten-
nio, hanno caratterizzato la sfera pubblica, e la cui
natura, pubblica o privata, è tuttora dubbia a causa
dell’ambigua disciplina alla quale sono, di frequente,
sottoposti (27). È questo chiaramente il caso sotto-

Note:

(24) In base all’art. 16 dello Statuto della F.T.Mi. «Il Consiglio di
Amministrazione è nominato con decreto del Ministro per i Beni
e le Attività culturali nel rispetto dei principi del pluralismo cultu-

rale ed è composto: a) da tre consiglieri, designati dal Ministro
per i Beni e le Attività culturali; b) da tre consiglieri, designati dal
Comune di Milano; c) da uno o due consiglieri, in rappresentanza
di partecipanti privati, nominati dal Collegio dei Partecipanti, qua-
lora si verifichi l’ipotesi di cui all’art. 22; d) da un consigliere desi-
gnato dalla regione Lombardia, qualora deliberi di contribuire in
via ordinaria all’attività della fondazione con un apporto finanziario
che sia, per ciascun anno, non inferiore al trenta per cento della
somma dei contributi ordinari annualmente versati dal Ministero
per i Beni e le Attività culturali e dal Comune di Milano. [...] I
componenti del Consiglio di Amministrazione operano nell’esclu-
sivo interesse della Fondazione senza vincolo di mandato nei
confronti di coloro che li hanno designati» (corsivo di chi scrive).
L’argomentazione utilizzata dal Tar era stata già sostenuta in dot-
trina, con specifico riferimento alla vicenda delle fondazioni ex
bancarie, da F. Merusi, Dalla banca pubblica alla fondazione pri-
vata. Cronaca di una riforma decennale, Torino, 2000, spec. 115
e 132 ss. L’A. in particolare, osserva che: «La nomina degli am-
ministratori è un indice di pubblicità perché è un indice di ‘‘domi-
nanza’’ dell’ente da parte della pubblica amministrazione e perciò
di appartenenza dello stesso ente al genus pubblica amministra-
zione». Non è cosı̀, tuttavia, quando, continua l’A., la nomina da
parte di soggetti pubblici non avviene nell’interesse del nominan-
te, bensı̀ in quello del nominato (secondo la logica della rappre-
sentanza degli interessi e non invece, secondo quella della rap-
presentanza interorganica). In questi casi, quindi, tale nomina
non contrasta con la disciplina delle fondazioni di diritto privato le
quali possono prevedere nei propri statuti i più disparati criteri
per individuare i propri amministratori.

(25) L’art. 5 dello statuto della F.T.Mi., in materia di vigilanza e
amministrazione straordinaria, infatti, assegna al Ministro per i
Beni e le Attività Culturali un potere di vigilanza sulla gestione
della Fondazione. In attuazione di tale potere, il Mi.Bac. può «di-
sporre lo scioglimento del Consiglio di Amministrazione quando:
a) risultino gravi irregolarità nell’amministrazione, ovvero gravi
violazioni delle disposizioni legislative o statutarie che regolano
l’attività della Fondazione; b) il conto economico chiuda con una
perdita superiore al 30% del patrimonio per due esercizi conse-
cutivi, ovvero siano previste perdite del patrimonio di analoga
entità; c) non venga ricostituito il patrimonio, ai sensi dell’art. 6
ultimo comma del presente statuto; d) vi sia impossibilità di fun-
zionamento degli organi. Con il decreto di scioglimento viene
nominato un Commissario straordinario e ne vengono determi-
nati la durata dell’incarico e il compenso. Il Commissario straor-
dinario esercita tutti i poteri del Presidente e del Consiglio di
amministrazione. Il Commissario straordinario provvede alla ge-
stione, ad accertare e rimuovere le irregolarità e a promuovere
le soluzioni utili al perseguimento dei fini istituzionali; esercita
l’azione di responsabilità contro i componenti del disciolto Con-
siglio di amministrazione, previa autorizzazione dell’Autorità vigi-
lante».

(26) Solo per rendere l’idea, nel mese di giugno 2013, si segna-
lano oltre venti pronunce sul punto (tra queste, con contenuti e
argomentazioni diverse, ad esempio, Tar Lazio Roma, sez. III,
18 giugno 2013, n. 6103; Tar Lazio Roma, sez. III, 12 giugno
2013, nn. 5951, 5950, 5949, 5948, 5947, 5946, 5945, 5938; Tar
Lazio Roma, sez. III, 6 giugno 2013, nn. 5710, 5709, 5707,
5704).

(27) Si pensi, ad esempio, per restare nell’ambito degli enti pub-
blici non economici privatizzati alle Casse di previdenza dei liberi
professionisti, agli enti lirici o alle infinite e alterne vicende nor-
mative che hanno interessato le fondazioni ex bancarie. Sulle
caratteristiche delle diverse discipline di privatizzazione e sui
problemi connessi cfr. F. Merusi, La privatizzazione per fonda-
zioni tra pubblico e privato, in Dir. amm., 2004, 447 ss.; G. Na-
politano, Le fondazioni di origine pubblica: tipi e regole, ivi,
2006, 573 ss.; sia, infine, consentito il rinvio alle osservazioni
svolte e alla dottrina citata da S. Del Gatto, La privatizzazione de-
gli enti pubblici non economici e il mutato rapporto pubblico-pri-
vato, anche alla luce della riforma dell’art. 1 della legge n. 241
del 1990, in Serv. pubbl. e app., 2006, 35 ss.
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posto al vaglio del Tar di Milano relativo alla
F.T.Mi., ente pubblico trasformato in fondazione di
diritto privato dal decreto legislativo 20 luglio 1999,
n. 273 (28), sul presupposto (29) che la personalità
giuridica di diritto pubblico posseduta dall’allora en-
te pubblico ‘‘Triennale di Milano’’ avesse carattere
non necessario, e che, di converso, la forma privati-
stica rappresentasse lo strumento più adatto per svol-
gere nel modo più efficace le attività dell’ente (30).
La pronuncia, tuttavia, si segnala, rispetto alle nu-
merose altre sentenze sull’argomento, per l’approc-
cio innovativo (31), in controtendenza con l’orien-
tamento dominante seguito dalla giurisprudenza
amministrativa nel delimitare i confini della sfera
pubblica a seguito delle privatizzazioni.
I giudici amministrativi, infatti, nel decidere sulla
natura pubblica o privata di un soggetto, si sono
pronunciati, la maggior parte delle volte, a favore
della pubblicità dell’ente, affermando di far valere
la vera ‘‘sostanza delle cose’’ (32). La verifica della
ricorrenza dei c.d. indici sintomatici della pubblici-
tà è avvenuta, però, sulla base di una lettura al-
quanto formalistica delle deroghe contenute nella
disciplina dei soggetti privatizzati. L’effetto parados-
sale di questo approccio è stato, inoltre, quello di
estendere ulteriormente a enti privati, in contrasto
con la volontà espressa dal legislatore, il complesso
delle norme pubblicistiche applicate agli apparati
amministrativi e di sottoporre gli atti da questi
adottati non alla giurisdizione ordinaria, ma a quel-
la amministrativa con le sue regole peculiari (33).
Un orientamento analogo è stato seguito dai giudici
chiamati a pronunciarsi sulla legittimità dell’inclu-
sione di soggetti di natura privata nell’elenco Istat
delle pubbliche amministrazioni (34).
È stato, ad esempio, affermato che la sola presenza
di un collegamento tra l’ente privato e la pubblica
amministrazione, a prescindere da una verifica sui
contenuti e sulle modalità di tale collegamento, è
sufficiente a qualificare questi soggetti come pubbli-
ci, legittimando, di conseguenza, l’inserimento nel-
l’elenco Istat e l’applicazione delle norme sulla spe-
sa pubblica (35).
Questa opzione ermeneutica non può essere condi-
visa.
L’inserimento di soggetti privati nell’elenco Istat
delle pubbliche amministrazioni (cosı̀ come la valu-
tazione della sua legittimità) dovrebbe, infatti, av-
venire solo a seguito di un’analisi che abbia real-
mente ad oggetto la sostanza delle cose. Non è suf-
ficiente, come correttamente rilevato dai giudici
milanesi, l’attribuzione ad una pubblica amministra-
zione di un generico potere di controllo nei con-

Note:

(28) Commentata da E. Freni, La Triennale di Milano tra persone
giuridiche pubbliche, private e «privatizzate», in questa Rivista,
2000, 227 ss.

(29) Esplicitato dall’art. 14 della legge 15 marzo 1997, n. 59 (De-
lega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle re-
gioni ed enti locali, per la riforma della pubblica amministrazione
e per la semplificazione amministrativa).

(30) A dispetto di tali premesse, tuttavia, il legislatore, nel disci-
plinare la F.T.Mi., ha dettato una disciplina minuziosa, derogato-
ria rispetto a quella prevista dal libro primo del codice civile rele-
gato, invece, ad un ruolo del tutto marginale (in base all’art. 2
«[p]er quanto non espressamente previsto dal presente decre-
to, la fondazione è disciplinata dal codice civile e dalle disposi-
zioni di attuazione del medesimo»). La F.T.Mi., in particolare, a
norma dell’art. del d.lgs. n. 273 citato, è dotata di uno statuto
adottato a maggioranza assoluta dei componenti del Consiglio
di amministrazione e approvato con Decreto del Ministro per i
beni e le attività culturali, di concerto con il Ministro del tesoro,
del bilancio e della programmazione economica (art. 1). La legge
di privatizzazione detta anche le finalità che la Fondazione deve
perseguire (art. 3) e ne individua gli organi (art. 4: sono organi
della Fondazione il Presidente, il Consiglio di amministrazione, il
Comitato scientifico e il Collegio dei revisori dei conti). Tra que-
sti, il Consiglio di amministrazione, in particolare, è nominato
con Decreto del Ministro per i beni e le attività culturali ed è
composto da tre consiglieri, designati dal Ministro per i beni e le
attività culturali, da tre consiglieri, designati dal comune di Mila-
no, e da un consigliere, in rappresentanza di partecipanti privati.
La gestione della Fondazione, infine, è, ai sensi dell’art. 10, sog-
getta al potere di vigilanza del Mi.Bac., il quale può, tra l’altro, di-
sporre lo scioglimento del Consiglio di amministrazione e la no-
mina di un commissario nei casi indicati dalla stessa legge di
privatizzazione. La gestione finanziaria è, invece, soggetta, in vir-
tù del comma 2 dell’art. 8, al controllo della Corte dei conti.

(31) In senso conforme, oltre alle pronunce già richiamate, cfr.
Tar Lazio, Roma, sez. III quater, 10 novembre 2011, n. 8645
(che ha dichiarato l’illegittimità dell’inserimento nell’elenco Istat
della Fmsi - Federazione medico-sportiva italiana); Tar Lazio, Ro-
ma, sez. III quater, 3 marzo 2008, n. 1938 (che ha dichiarato l’il-
legittimità dell’inserimento nell’elenco Istat di alcune Casse di
previdenza dei liberi professionisti).

(32) Tale approccio, definito sostanziale dagli stessi giudici, è
cioè volto a far emergere la sostanza pubblica a fronte della for-
ma privatistica. Per una critica a questo tipo di ‘‘sostanzialismo’’,
definito dall’A. ‘‘unidirezionale’’, si rinvia a L. Torchia, Responsa-
bilità civile e responsabilità amministrativa per le società in par-
tecipazione pubblica: una pericola sovrapposizione, in Serv.
pubbl. e app., 2006, 223 ss.

(33) Ciò emerge con chiarezza in alcune sentenze del Consiglio
di Stato in materia di organismo pubblico dove si legge che il re-
cepimento di questa nozione «ha contribuito ad allargare l’ambi-
to dei concetti di atto amministrativo e di soggetto amministrati-
vo» [Cons. Stato, sez. VI, 5 marzo 2002, n. 1303; Cons. Stato,
sez. VI, 17 settembre 2002, n. 4711; Cons. Stato, sez. VI, 2 mar-
zo 2001, n. 1206]. Per una critica a questa interpretazione della
nozione di organismo di diritto pubblico per tutti; G. Napolitano,
Pubblico e privato nel diritto amministrativo, Milano, 2003, spec.
105; cfr. anche G. Berti, Il dedalo amministrativo e il diritto, in
Jus, 1996, 283 ss.

(34) Cfr. da ultimo Tar Lazio, Roma, sez. III, 5 giugno 2013, n.
5628.

(35) In questo senso, espressamente, Cons. Stato, 6014/12,
cit., secondo il quale «[c]ontrollo e finanziamento assumono
quindi anche alla luce della normativa comunitaria della quale
l’elenco Istat è applicazione, la funzione di indicatori della natura
pubblica del soggetto esaminato, ai fini della determinazione dei
soggetti sottoposti alle regole della riduzione del disavanzo pub-
blico».
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fronti di un soggetto privato, ma è necessario che
siano previsti poteri effettivi di direzione e di inge-
renza nella vita dell’ente sottoposto a vigilanza, in-
sieme alla effettiva sostituzione della volontà del
soggetto agente con la volontà del soggetto control-
lore, portatore di un interesse proprio, inteso come
interesse pubblico, spesso connesso a specifiche e
contingenti ragioni politiche (36).
Di fronte a una disciplina speciale dell’ente priva-
tizzato, anche se relativa al controllo, l’interprete
non può, dunque, sempre concludere per la pubbli-
cità dell’ente ma deve, piuttosto, verificare se la de-
viazione rispetto al modello civilistico non sia co-
munque riconducibile, pur nella sua specialità, allo
stesso genus contenuto nel codice civile (37).
La frequenza con il quale il giudice amministrativo è
chiamato a decidere cosa sia o meno pubblica ammi-
nistrazione e l’esistenza di un acceso contrasto giuri-
sprudenziale sul punto sono, tuttavia, chiari sintomi
di una profonda difficoltà di dare attuazione ad una
normativa, quella di privatizzazione degli enti pub-
blici (economici e non), poco razionale (38) e spes-
so contraddittoria rispetto agli obiettivi perseguiti.
Il problema, pur risalente (39), dell’esatta indivi-
duazione della nozione di pubblica amministrazione
è stato, oggi, indubbiamente, reso più complesso a
causa, non solo, del richiamato fenomeno delle pri-
vatizzazioni, ma anche dell’approccio innovativo
derivante dall’ordinamento europeo. L’interpreta-
zione funzionale seguita dall’Unione europea, in
particolare, ha dato luogo ad una nozione di pub-
blica amministrazione quanto mai variabile, i cui
confini - come suggerisce anche questa senten-
za (40) - sono suscettibili di ampliarsi o restringersi
a seconda dello scopo che la disciplina, di cui si di-
scute l’applicazione, persegue (41).
Nel tentativo, non facile, di determinare tali confi-
ni, la specialità della disciplina e i suoi contenuti
spesso contraddittori, non possono, tuttavia, giusti-
ficare l’indiscriminato ampliamento che la giuri-
sprudenza fa della sfera pubblica, in contrasto con
le privatizzazioni effettuate dal legislatore, ma devo-
no, al contrario, spingere lo stesso interprete a ri-
flettere sull’effettiva opportunità e, ancor prima,
sulla legittimità (42) di tali deviazioni, ove incom-
patibili con l’affermata natura privata.

Note:

(36) In senso analogo L. Torchia, I limiti del controllo pubblico sul-
l’autonomia privata, in Il Ponte, 2003, 67 ss. Sul punto anche G.
Napolitano, I controlli amministrativi sulle fondazioni bancarie, in
G. Ponzanelli (a cura di), Le fondazioni bancarie, Torino, 2005, 121
ss. La previsione di un controllo esterno del resto, è un evenienza
che accomuna enti pubblici e enti privati, come testimoniano le

norme del codice civile in materia di fondazioni e quelle in materia
di cooperative. Da qui la necessità di concentrarsi sui contenuti ef-
fettivi del potere di vigilanza. In argomento sia consentito, nuova-
mente, il rinvio alle osservazioni svolte in S. Del Gatto, La privatiz-
zazione degli enti pubblici non economici, cit., 35 ss., spec. 46 ss.

(37) Il cambiamento, sino quasi all’inversione, del rapporto di
genere a specie tra la disciplina contenuta nel codice civile e
quella contenuta nelle leggi speciali di privatizzazione, non può
tuttavia, considerarsi, di per sé, sintomo di pubblicità dell’ente.
Il proliferare di leggi speciali anche nel diritto privato è, infatti,
nell’attuale momento storico, un dato oggettivo che si giustifica
con l’evolversi della realtà e della prassi e con la nascita di nuovi
fenomeni e nuove esigenze. Di fronte a ciò, la disciplina genera-
le contenuta nel codice civile si è spesso mostrata incapace di
stare al passo con tali cambiamenti e ha visto, di conseguenza
mutare il suo ruolo. Per un’analisi di questo fenomeno, N. Irti,
L’età della decodificazione, Milano, 1989; C. Eisenmann, Droit
public, droit privé, in Revue du droit public, vol. LXVIII, 1952,
903 ss.; sul proliferare di discipline speciali in materia di fonda-
zioni private si veda lo studio di A. Zoppini, Le fondazioni. Dalla
tipicità alle tipologie, Napoli, 1995.

(38) Al riguardo F. Merusi, La privatizzazione per fondazioni., cit.,
448, il quale nell’evidenziare l’irrazionalità del disegno del legislato-
re parla di «cimento fra armonizzazione e invenzione», laddove l’in-
venzione è quella operata dal legislatore il quale «privatizza inven-
tando di volta in volta, discipline speciali per il tipo di persona giuri-
dica privata nella quale l’ente pubblico dovrebbe trasformarsi».

(39) Il riferimento è al c.d. ‘‘problema dell’ente pubblico’’: come
noto, in passato, la mancanza di una definizione di ente pubbli-
co, insieme alla necessità di delimitare i contorni della categoria
al fine di stabilire l’applicabilità della disciplina pubblicistica ha
portato la giurisprudenza e la dottrina ad interrogarsi sui c.d. in-
dici sintomatici della pubblicità. Sulla problematica individuazio-
ne della nozione di ente pubblico (nonché sui dubbi relativi ad
una sua utilità) si rinvia a M.S. Giannini, Manuale di diritto ammi-
nistrativo, Milano, 38 ed., 1993. In argomento anche V. Cerulli
Irelli, «Ente pubblico» problemi di identificazione e disciplina ap-
plicabile; S. Cassese, Le trasformazioni dell’organizzazione am-
ministrativa, in Riv. trim. dir. pubbl., 1985, 374 ss.; G. Rossi, Gli
enti pubblici, Bologna, 1991, spec. 264 ss.

(40) Come rilevato dal Tar Lombardia, infatti, «l’attività dell’Istat
di individuazione delle entità da inserire nell’elenco delle ‘‘pub-
bliche amministrazioni’’ che rientrano nel conto economico con-
solidato prescinde dalla configurazione giuridica delle stesse ed
è vincolata dai ‘‘rigidi paletti di contabilità europea’’».

(41) Ne sono chiari esempi la disciplina sulla libera circolazione
dei lavoratori, la cui ratio applicativa ha giustificato una nozione
‘‘ristretta’’ di pubblica amministrazione, e, all’opposto, la discipli-
na sugli appalti pubblici che accoglie una nozione ‘‘ampia’’ di
pubblica amministrazione allo scopo di dare massima attuazione
al principio concorrenziale. Sul punto J.A. Moreno Molina, Le di-
stinte nozioni comunitarie di pubblica amministrazione, in Riv. it.
dir. pubbl. com., 1998, 561 ss.; M.P. Chiti, L’organismo di diritto
pubblico., cit., passim.

(42) Sulla illegittimità di norme che dispongono la ri-pubblicizza-
zione di enti privati, cfr. le decisioni della Corte costituzionale in
materia di fondazioni bancarie (Corte cost., 29 settembre 2003,
n. 300 e 301 con commento di E. Balboni, Sussidiarietà sociali,
coerenza della normazione e disciplina delle fondazioni di origine
bancaria, in Giur. cost., 2003, 3149 ss.; cfr. anche M. Clarich, A.
Pisaneschi, Dalla legge c.d. Ciampi-Pinza alla riforma c.d. Bossi-
Tremonti (Legge 28 dicembre 2001 n. 448) e alle decisioni della
Corte Costituzionale, 29 settembre 2003 n. 300 e 301, in G.
Ponzanelli (a cura di), Le fondazioni bancarie, Torino, 2006). In
termini più generali, sulla legittimità costituzionale di discipline
che dispongano la ri-pubblicizzazione di enti privati, si rinvia alle
osservazioni svolte da L. Torchia, Privatizzazioni e azione ammi-
nistrativa, in M. Cammelli, G. Sciullo (a cura di), Pubblica ammi-
nistrazione e privatizzazioni dopo gli anni ’90. Un primo bilancio,
Quaderni della Spisa, Rimini, 2004.
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