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Il piano di razionalizzazione delle societa locali

di Rita Perez

1. La riduzione del numero delle societa partecipate dagli Enti
locali, da ottenere attraverso un processo di razionalizzazione, &
stata disposta, da ultimo, dalla legge di stabilita per il 2015 (art.
1, commi 611-612, legge n. 190/2014)'. Lintervento previsto dalla
legge non rappresenta il primo passo verso la diminuzione delle
societa partecipate?, essendo stato preceduto dal divieto — inter-
venuto a seguito del proliferare di societa pubbliche locali — di
costituire nuove societa, se non strettamente necessarie per il
raggiungimento delle finalita dell’Ente, contenuto nei commi 27-
29, art. 3, legge n. 244/2007°. L'intervento ¢ proseguito con il

! Lo stesso articolo ha stabilito che spetta alla Corte dei Conti monitorare questo
processo. L'andamento della normativa in tema di societa pubbliche ¢ stato esaminato da
M.T. Polito, Le societd pubbliche tra problematiche attuali e prospettive future, in «Riv. Corte
conti», n. 3-4/2013, pp. 572 ss. Si veda anche D. Marchesi, Riordino delle partecipate degli
enti locali, criticitd, possibili policy, interventi in atto, in «Analisi giuridica dell’economia.
Studi e discussioni sul diritto dell’impresa», n. 2/2015, fascicolo curato da C. Brescia Morra,
G. Meo e A. Nuzzo, pp. 335 ss.

2 Attraverso aggregazioni, al fine di conseguire costi pit bassi e maggiore efficienza.
1. Paniccia e A. Vigneri, Le societa strumentali degli Enti locali e delle Regioni, in corso di
pubblicazione in un volume ASTRID, curato da A. Vigneri e M. Sebastiani, ricordano che
la storia della legislazione in tema di societa pubbliche risale all’art. 29, comma 1, lett. 4),
legge n. 488/2001 (legge finanziaria per il 2002) che consenti a tutte le amministrazioni, nel
rispetto delle condizioni di economicita di costituire soggetti di diritto privato ai quali affi-
dare lo svolgimento di servizi, svolti in precedenza al proprio interno. Con il decreto Bersani
(art. 13, decreto-legge n. 223/2006 convertito dalla legge n. 248/2006), si opera un freno a
questa tendenza. Il decreto dispone, infatti, che le societa a capitale interamente pubblico
o misto, costituite o partecipate da Regioni o da Enti pubblici locali per la produzione di
beni e servizi strumentali all’attivita di tali Enti, devono operare esclusivamente con gli
Enti costituenti o partecipanti e non possono svolgere prestazioni a favore di altri soggetti
pubblici o privati. Si veda anche L. Vandelli, I/ sistema delle autonomie locali, Bologna, 1l
Mulino, 2013, pp. 100 ss.

> F. Fimmano, Le societa pubbliche: natura del soggetto e natura dell attivitd, in «Riv.
Corte conti», n. 3-4/2013, pp. 576 ss. osserva che ci si trova di fronte a societa di diritto
comune in cui pubblico non ¢ 'ente partecipato bensi il soggetto o i soggetti che vi parte-
cipano e nelle quali convivono due disciplina: quella pubblica, che regola la vita del socio
pubblico, e quella privata, che regola il funzionamento della societa. Cfr. Governo italiano,
Dipartimento della funzione pubblica, Studio sulle partecipate dei comuni italiani, Roma,
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decreto-legge n. 78/2010, convertito dalla legge n. 122/2010, che
ha limitato la capacita, per i Comuni con popolazione inferiore
a 30 mila abitanti, di costituire societa e con il decreto-legge n.
95/2012 (c.d. spending review) convertito dalla legge n. 135/20124.
Inoltre, la legge di stabilita per il 2014 (art. 1, comma 555, legge
n. 147/2013), aveva disposto la liquidazione delle societa 7z house,
diverse da quelle che gestiscono servizi pubblici locali, in caso di
perdite registrate per quattro dei cinque esercizi precedenti’. Si
aggiunga che finalita di razionalizzazione delle societa, ai sensi
dell’art. 23 della legge n. 89/2014, di conversione del decreto-legge
n. 66/2014°, erano state perseguite dal Commissario straordinario
per la revisione della spesa, Cottarelli, nel suo programma e che
le norme in esso contenute erano state in parte trasfuse nella ri-
cordata legge n. 190/20147. Né vanno dimenticate le disposizioni
del decreto legislativo n. 33/2013 che, per ridurre 'opacita della

2011. IrrA (Istituto di ricerche sulla pubblica amministrazione), I/ capitalismo municipale,
a cura di G. Napolitano, Rapporto n. 1/2012 e, nella stessa collana, Rapporto n. 1/2015.
Con riferimento alle societa statali, OCSE, Guidelines on corporate governance ¢/ State owned
enterprises, 2015. Si veda anche Le societa pubbliche a partecipazione statale, a cura di M.
Macchia, Napoli, Editoriale scientifica, 2015. Il volume ¢ stato recensito da S. Cassese su
«Il Sole 24 Ore» del 15 novembre 2015. Inoltre, G. Vesperini, Gl Enti locali, Roma-Bari,
Laterza, 2004; E. Moretti, I/ legislatore e il rinnovato focus sui soggetti partecipati dagli Enti
locali, in «Comuni d’Italia, focus organismi partecipati», n. 2/2015. Ai sensi dell’art. 3,
comma 27, legge n. 244/2007, le amministrazioni pubbliche non possono costituire societa
aventi per oggetto attivita di produzione di beni e servizi non strettamente necessarie per
il perseguimento delle proprie finalita istituzionali, né assumere o mantenere direttamente
partecipazioni, anche di minoranza, in tali societa. E sempre ammessa la costituzione di
societa che producono servizi di interesse generale e che forniscono servizi di committenza
o di centrali di committenza a livello regionale a supporto di Enti senza scopo di lucro e di
amministrazioni aggiudicatrici.

4 Artt. 16-20 della legge. Sulla legge, a seguito del ricorso delle Regioni: Lazio, Veneto,
Campania, Friuli Venezia Giulia, Sardegna, Sicilia e Puglia, si & espressa la Corte costitu-
zionale con sentenza n. 229/2013, annotata da L. Vandelli, Le societa pubbliche locali tra
autonomia organizzativa regionale e locale, ordinamento civile e principi di coordinamento della
finanza pubblica, in «Giur. cost.», 2013, p. 3362.

> Secondo dati CERVED PA, pubblicati su «Il Sole 24 Ore» del 28 settembre 2015, quasi
il 20% delle societa controllate da Comuni e Province & in perdita strutturale da almeno
tre anni consecutivi.

¢ Cfr. Commissario straordinario per la revisione della spesa, Programima di razionalizza-
zione delle partecipate locali, Roma 7 agosto 2014. In generale, cfr. V. Guertieri, Osservazioni
sulla razionalizzazione delle partecipazioni pubbliche alla luce della legge di stabilita per il
2015, in «Amministrazione in cammino», senza data, ma 2015.

7 Da notare che il perimetro delle partecipate ¢, comunque, da sfoltire perché alcune
sono al di fuori della legalita, come quelle che svolgono attivita commerciali. Un’indicazione
in G. Farneti, I/ «male oscuro» della nostra pubblica amministrazione: un’analisi relativa
alle societa partecipate dagli Enti locali, in «Riv. Corte conti», n. 3-4/2014, pp. 545 ss. M.P.
Guerra, Assetti istituzionali e ambiti territoriali ottimali nel processo di riforma dell ammini-
strazione locale, in Servizi pubblici locali e regolazione, a cura di M. Midiri e S. Antoniazzi,
Napoli, Es1, 2015, pp. 87 ss.

734



gestione finanziaria delle societa partecipate, avevano imposto loro
obblighi di pubblicita e di trasparenza®, esigenze fatte proprie dalla
legge n. 124/2015 (Madia). In questa, all’art. 18, si dispone che il
decreto delegato per il riordino della disciplina in materia di par-
tecipazioni societarie delle amministrazioni pubbliche sia adottato
al fine prioritario di assicurare la chiarezza della disciplina, la sem-
plificazione normativa e la tutela e promozione della concorrenza.
Nello stesso articolo ¢ previsto che le finalita ricordate sono adot-
tate nel rispetto di altri criteri direttivi che investono la distinzione
tra tipi di societa in relazione alle attivita svolte’, la razionalizza-
zione e riduzione delle partecipazioni pubbliche, la ridefinizione
della disciplina delle condizioni e dei limiti per la costituzione di
societa, la razionalizzazione dei criteri pubblicistici per gli acquisti
delle societa. Questo profilo ha assunto aspetti di particolare rilievo
in merito all’utilizzazione di forme privatistiche da parte degli Enti
territoriali. Infatti, 'ordinamento, pur considerando I’'ampia indi-
pendenza degli Enti locali', ha consentito, negli anni!!, che I'auto-
nomia, espressa negli acquisti dei beni necessari allo svolgimento
dei compiti delle societa locali, potesse subire condizionamenti e,
sia pure a fasi alterne, una progressiva riduzione. Le norme, infatti,
ai fini del contenimento della spesa, hanno imposto alle pubbliche
amministrazioni che i loro acquisti avvenissero tramite CONSIP, con-
figurabile come una centrale acquisti a carattere generale!? operante
nell’esclusivo interesse dello Stato!®. L'estensione di quest’obbligo
ha comportato, dapprima, una limitazione dell’autonomia gestionale

8 Si tratta di obblighi che, ai sensi dell’art. 22 del decreto, gravano sulle pubbliche
amministrazioni tenute ad aggiornare e a pubblicare I’elenco degli Enti pubblici, istituiti,
vigilati e finanziati e ’elenco delle societa nelle quali detengono, direttamente quote di
partecipazione, anche minoritaria, precisandone I'entita. Cfr. G. della Cananea, La revisione
della spesa pubblica ¢ la cultura dei controlli, in «Riv. Corte conti», n. 1-2/2015, pp. 438 ss.
G. Pisauro, La valutazione della spesa pubblica, in «Giorn. dir. amm.», n. 7/2010, pp. 684 ss.

* G. D’Auria, La riorganizzazione delle pubbliche amministrazioni nella legge Madia (.
124/2015), in «Riv. giur. lav.», n. 3/2015, osserva che per la prima volta in maniera espli-
cita nella legge (art. 19) si dispone il riordino della disciplina dei servizi pubblici locali di
interesse economico generale individuando come funzione essenziale dei Comuni e delle
Citta metropolitane le attivita di interesse generale il cui svolgimento ¢ necessario al fine di
assicurare la soddisfazione dei bisogni degli appartenenti alle comunita locali.

10 M.S. Giannini, Autonomia pubblica, in «Enc. dir.», IV, pp. 356 ss.; M.S. Giannini,
Autonomia, in «Riv. trim. dir. pubbl.», n. 4/1951, pp. 851 ss.

W L. Giovenco, Gli interventi del comune nell’economia, Milano, Giuffre, 1963, p. 11.

12 Si veda, L. Fiorentino, Modello CONSIP: il quadro normativo vigente, in «Giorn. dir.
amm.», n. 2/2005, pp. 122 ss. Oggi la CONSIP ¢ stata trasformata in societa per azioni.

U La societa ha come unico azionista il Ministero dell’economia e delle finanze. In
tema, si veda L. Fiorentino (a cura di), Lo Stato compratore. L'acquisto di beni e di servizi
nelle pubbliche amministrazioni, Bologna, Il Mulino, 2006.
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dei singoli enti, non solo di quelli pubblici, ma anche delle societa
per azioni in mano pubblica, espressione questa di un processo
di osmosi pubblico/privato che ha caratterizzato negli anni 'agire
amministrativo'®. Successivamente, I’obbligatorieta del principio
si ¢ affievolita per poi subire un nuovo impulso in anni recenti®.
In generale, 'estensione del ricorso alla CONSIP va ricondotta
alla tutela degli interessi della collettivita che trovano differenti
strade per essere soddisfatti e che hanno diverse origini. Ad esem-
pio, nel caso specifico, vi & stata una diminuzione delle risorse a
disposizione degli apparati pubblici, che ha spostato in avanti i
confini della potesta legislativa dello Stato, portando anche alla
soppressione di Enti (come le Province), di apparati, come il

Corpo forestale dello Stato e alla progressiva crescita dei controlli
della Corte dei Conti'®.

Oggi, peraltro, la limitazione assume una diversa connotazione
poiché la finanza locale ¢ strettamente collegata con quella na-
zionale. Infatti, in base alla nuova formulazione dell’art. 97 della
Costituzione, le pubbliche amministrazioni, di cui gli Enti locali
sono parte!’, «in coerenza con I'ordinamento dell’'Unione europea,
assicurano I’equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del debito».

14 E che ha trovato esplicito riconoscimento nelle stesse norme sul procedimento am-
ministrativo; si veda G. Colombini, Partecipate degli Enti locali e ruolo della Corte dei conts,
in «Riv. Corte conti», n. 1-2/2015, pp. 428 ss.

15 Cosi L. Fiorentino, Modello CONSIP, cit. Fiorentino descrive le vicende dell’indebo-
limento della regola e la successiva nuova tendenza a rafforzare "obbligatorieta del ricorso
agli strumenti di acquisto centralizzato. Si veda L. Fiorentino, Gl acquisti delle pubbliche
amministrazioni. 1l modello organizzativo, in ASTRID, La nuova disciplina dei contratti pub-
blici. Le regole, i controlli, il processo, a cura di A. Pajno e L. Torchia, in corso di stampa.
Sul rapporto tra acquisti tramite CONSIP e tagli lineari, si veda C. Cottarelli, La lista della
spesa. La veritd sulla spesa pubblica italiana e su come si puo tagliare, Milano, Feltrinelli,
2015, pp. 28, 31 ss.

16-G. Corso, La revisione della spesa pubblica: forme ed effetti giuridici, in «Riv. Corte
conti», n. 1-2/2015, pp. 396 ss. Sull’estensione dei controlli della Corte dei Conti si veda
anche la legge europea 2013 bzs (art. 30), che le attribuisce poteri di monitoraggio sull’os-
servanza delle regole di bilancio e di verifica della rispondenza alla normativa contabile dei
dati di bilancio delle pubbliche amministrazioni, definendo metodologie e linee guida. Sul
profilo, in generale, cfr. V. Cerulli Irelli, Amministrazione pubblica e diritto privato, Torino,
Giappichelli, 2011.

17 Sulla legittimita del principio, cfr. Corte costituzionale, sentenze n.n. 4/2004,
417/2005 e 26/2013. Si veda F. Moretti, I/ legislatore e il rinnovato focus sui soggetti
partecipati dagli Enti locali, in «Comuni d’Ttalia», n. 2/2015, pp. 11 ss., spec. pp. 20 ss.
Sull’ampiezza della nozione di pubblica amministrazione, cfr. Corte dei Conti, Sezione
delle autonomie, Osservatorio sugli organismi partecipati/controllati da Comuni, Province e
Regioni e relative analisi, Glz organismi partecipati degli Enti territoriali, cit.; R. Perez, Crisi
finanziaria e pareggio di bilancio, in Evoluzione e riforme nel diritto dei paesi europei, a cura
di F. Di Lascio, Napoli, Es1, 2015, pp. 85 ss.
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Va comunque osservato che, pur richiamando i principi conte-
nuti nella legge n. 59/1997, la legge Madia si distacca dalle disposi-
zioni della legge di stabilita 2015. Questa mira a una riduzione del
numero delle societa in vista di una diminuzione dei costi, come
si evince anche dalle disposizioni di cui all’art. 18, n. 7, mirate al
rafforzamento dei controlli interni, mentre la prima si preoccupa di
rendere maggiormente efficienti e funzionali le societa'®. La legge
Madia si distacca anche dai contenuti della legge n. 147/2013, az-
zerando la disposizione che obbligava alla dismissione della societa
dopo quattro anni di chiusura dei bilanci in rosso, prevedendo
che sia il decreto legislativo per il riordino delle partecipate a
individuare il numero di bilanci in perdita che faranno scattare il
commissariamento’.

In base alla legge di stabilita per il 2015, i destinatari delle
norme sono le Regioni, le Province, i Comuni, le Camere di com-
mercio, le Universita, gli Istituti di istruzione universitaria pubblici
e le autonomie portuali. Si tratta di un’area piu estesa di quella
presa in considerazione dalla legge n. 89/2014, che si riferiva alle
sole amministrazioni locali. Anche in tal caso, I'estensione sembra
riconducibile all’esigenza, percepibile anche nelle leggi di stabilita
degli anni passati, di ridurre drasticamente i costi della finanza
locale? in parte attribuibili alle aziende partecipate?!.

Analoghe esigenze di riduzione dei costi giustificano la diversa
attenzione nei confronti dell’ampiezza del controllo sulle societa
partecipate, disposta dalla legge di stabilita per il 2015. Infatti,
mentre la legge n. 89/2014 faceva riferimento a un controllo eser-
citato ai sensi dell’art. 2359 c.c.??, la legge di stabilita ha a oggetto

18 1. Paniccia e A. Vigneri, Le societd strumentali, cit.

19 Situazione in cui si troverebbero gia 811 aziende. Si veda «II Sole 24 Ore» del 28
settembre 2015 e l'art. 18, n. 7, della legge.

20 Con riferimento alla spesa comunale, ¢ stato notato che la spesa dei Comuni, dal
2009 al 2013, si ¢ ridotta del 4%, quella delle Regioni, esclusa la sanita, del 17%, quella
delle Province del 21%. Viceversa, la spesa per il welfare & scesa solo del 2%. Si veda, C.
Cottarelli, La lista della spesa, cit.

21 Secondo i dati esposti da C. Cottarelli, La /ista della spesa, cit., la spesa dei Comuni
rappresenta 1'8% (pari a 61 miliardi) del totale della spesa pubblica. La spesa degli Enti che
sono definiti locali dalla classificazione ISTAT, ai sensi della legge n. 196/2009 e degli Enti
controllati da Comuni Province e Regioni ¢ pari a 21 miliardi. La spesa piu consistente — e
che non mostra tendenze alla riduzione — & quella degli Enti previdenziali, responsabili per
quasi la meta della spesa pubblica (43%), seguiti dalle amministrazioni centrali dello Stato
(circa il 25%) e dalle Regioni responsabili di circa 1/5 della spesa pubblica, in gran parte
assorbita dalla spesa sanitaria (109 miliardji).

22 Ai sensi dell’art. 2359 sono considerate societa controllate: 1) le societa in cui un’altra
societa dispone della maggioranza dei voti esercitabili nell'assemblea ordinaria; 2) quelle in
cui un’altra societa dispone di voti sufficienti per esercitare un’influenza dominante nell’as-
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«qualsiasi partecipazione detenuta direttamente o indirettamente
dalle pubbliche amministrazioni»?, anche nei casi in cui non attri-
buisca loro una posizione di effettivo controllo.

Al sensi dell’art. 1, comma 611 della legge di stabilita, il com-
plesso degli Enti presi in considerazione ¢ tenuto ad «avviare un
processo di razionalizzazione delle societa e delle partecipazioni
societarie direttamente o indirettamente possedute, in modo da
conseguire la riduzione delle stesse entro il 31 dicembre 2015»,
conservando, in tal modo, in capo alle amministrazioni locali uno
spazio di manovra per porre in essere azioni nel rispetto dei tempi
di attuazione e in vista dei risparmi da ottenere. Questo spazio
di manovra delle amministrazioni locali ¢ stato riconosciuto dalla
Corte costituzionale che, con sentenza n. 229/2013 ha affermato
il diritto dell’ente locale alla scelta di ricorrere o meno a societa
strumentali, limitandosi lo Stato a intervenire, con riferimento
alla competenza in materia di ordinamento degli Enti locali, per
lo svolgimento delle funzioni fondamentali, ai sensi dell’art. 117,
Cost., comma 2, lett. p)*.

Il processo, cui si & fatto cenno, si fonda sulla definizione e
approvazione dei piani di razionalizzazione delle partecipazioni
societarie da parte degli Enti locali, limitandosi, poi, la legge di
stabilita a indicare gli obiettivi dell'intervento e i criteri da seguire
per l'attuazione?. Altro tema, certamente importante ¢ quello
dell’azione del legislatore nazionale, rispetto al legislatore europeo,
negli ambiti disciplinati dal diritto europeo®.

2. Quanto ai primi, I'attivita degli Enti deve assicurare il co-
ordinamento della finanza pubblica, il contenimento della spesa,
il buon andamento dell’azione amministrativa e la tutela della
concorrenza e del mercato?. Le prime due finalita sono collegate.

semblea ordinaria; 3) quelle che sono sotto influenza dominante di un’altra societa in virtu
di particolari vincoli contrattuali con essa.

» V. Guerrieri, Osservazioni sulla razionalizzazione delle partecipazioni pubbliche alla luce
della legge di stabilita per il 2015, cit.

24 Su questo aspetto, cfr. G. Brozzone, La disciplina delle societa a partecipazione
pubblica: verso un riassetto, relazione presentata al Convegno «Societa 7z house e diritto
dell'impresa», Roma, ASSONIME, 12 giugno 2014.

» S. Venier, Le prospettive strategiche e gestionali dei servizi pubblici in Italia, in
«Servizi pubblici locali», 2015, pp. 80 ss. fa riferimento alla necessita di un atteggiamento
consapevole degli Enti locali in vista della razionalizzazione, che tenga presenti e cerchi di
individuare le esigenze del territorio.

20 Su questo aspetto cfr. G. Bruzzone, La disciplina, cit.

27 Lo sviluppo di un sistema pro concorrenziale dei servizi pubblici locali ¢ stato di-
scusso da G. Napolitano, Regole e mercato nei servizi pubblici, Bologna, Il Mulino, 2005,
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Infatti, le azioni di contenimento della spesa sono strumentali al
coordinamento finanziario (Corte costituzionale, sentenze n. 4/2004
e n. 417/2005). Il buon andamento, ricondotto dalla Corte costi-
tuzionale al principio di efficienza ed esteso al complessivo funzio-
namento della pubblica amministrazione, si fonda su diversi criteri
che devono trovare attuazione nell’attivita amministrativa (sentenza
n. 104/2007). Tra questi criteri: la rapidita, I'efficacia, ’economi-
cita della gestione e il contenimento dei costi dei servizi pubblici
(sentenza n. 60/1991)?. L'ultima tra le finalita indicate dalla legge
riguarda la tutela della concorrenza e del mercato, garantita con
diverse disposizioni che vietano comportamenti anticoncorrenziali,
come 'abuso di posizione dominante, le intese restrittive del mer-
cato, le concentrazioni. La Corte costituzionale ha ritenuto che
nel concetto di tutela della concorrenza convergono un profilo
statico, consistente nel mantenimento dei mercati concorrenziali,
e un profilo dinamico, teso a liberalizzare i mercati e a favorire
linstaurazione di assetti concorrenziali in un’ottica comunitaria
(sentenza n. 14/2004).

Sotto la denominazione «criteri da seguire», la legge precisa i
caratteri, indicatori del cattivo funzionamento delle societa, che,
se presenti, comportano la loro sottoposizione al programma di
razionalizzazione. In particolare, ricadono nel programma di razio-
nalizzazione le societa che perseguono finalita non indispensabili
per il raggiungimento degli scopi dell’Ente e quelle composte solo
da amministratori o da un numero di amministratori superiore a
quello dei dipendenti. Inoltre, possono essere sottoposte a opera-
zioni di fusione o di aggregazione le societa che svolgono attivita
analoghe o similari a quelle di altre societa partecipate o di Enti
pubblici strumentali. Poiché la finalita perseguita dalla legge ¢
quella della riduzione della spesa, ¢ disposto il contenimento dei
costi di funzionamento delle partecipate, attraverso una diminu-
zione delle remunerazioni societarie, anche mediante una nuova
articolazione degli organi amministrativi e di controllo®. Su questo

pp. 77 ss. A una «forte compressione» delle ragioni della concorrenza fa riferimento M.
Dugato, La disciplina dei servizi pubblici localz, in «Giorn. dir. amm.», n. 2/2004, pp. 121 ss.

28 Al contrario, I'inefficienza pud manifestarsi in tre forme: perdite di esercizio palesi;
perdite di esercizio non palesi finanziate da contratti di servizio e trasferimenti; costi pa-
gati direttamente dai cittadini attraverso tariffe che coprono interamente i costi. Si veda,
Commissario straordinario per la revisione della spesa, Programma di razionalizzazione delle
partecipate locali, cit.; G. Farneti, I/ «male oscuro» della nostra pubblica amministrazione, cit.

2% Sulle misure di riduzione della spesa, in materie come gli acquisti di beni e servizi
che investono anche le societa partecipate, ¢ intervenuta una delibera della Corte dei Conti,
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settore, che ha identificato un vero e proprio modello organizzativo
fondato sulla collocazione al di fuori del bilancio dell’ente societa
con funzioni di gestione e dotate di capitali, sostanzialmente create
per aggirare gli obblighi di contenimento della spesa, ¢ intervenuta
recentemente la legge Madia’®. In questa, come si ¢ osservato, ¢
disposto che, nell’ambito della delega per la riorganizzazione delle
amministrazioni pubbliche, sia indicato il numero massimo di
esercizi con perdite di bilancio che, se raggiunto, comportera, per
I’Ente, 'obbligo di liquidazione delle societa’!. Va aggiunto che
numerosi altri indicatori, sinonimi del cattivo funzionamento delle
societa sono stati individuati, con referti ad hoc, dalla Sezione delle
autonomie della Corte dei Conti*.

La legge di stabilita 2015 prevede che ogni Ente titolare di so-
cieta o di partecipazioni in societa, che presentano i caratteri ora
indicati, sia tenuto ad avviare la procedura di razionalizzazione®.
Quest’obbligo non ¢ sanzionato, ma la legge Madia ha previsto
che, nella delega, in vista del riordino delle partecipazioni societarie
delle amministrazioni pubbliche, sia introdotto un sistema sanzio-
natorio per la mancata attuazione dei principi di razionalizzazione,
consistente nella diminuzione dei trasferimenti dello Stato alle am-
ministrazioni che non ottemperano alle disposizioni in materia*.

3. La procedura di razionalizzazione, indicata nel comma 612
della legge di stabilita per il 2015, prevede che i Presidenti delle
Regioni e degli Enti locali, i Sindaci e gli altri organi di vertice de-

cfr. Corte dei Conti, Sezione regionale di controllo per la Toscana, Linee generali di attivita
e programma di controllo per il 2015, delib. n. 266/2014/INPR.

0 Si veda, G. D’Auria, La riorganizzazione delle pubbliche amministrazioni, cit.

> Art. 18, n. 2, legge Madia.

32 Ad esempio, il forte indebitamento di alcune societa partecipate; la mancata presenta-
zione dei rendiconti degli organismi partecipati; la presenza di societa con perdite rilevanti;
Pincremento dell'indebitamente della Regione per il finanziamento di societa partecipate;
Pespansione delle spese del personale per effetto dell’aumento del numero dei dipendenti;
l'aumento di spese per studi e incarichi di consulenza; 'incremento dei compensi percepiti
dagli amministratori. Cfr. Corte dei Conti, Sezione delle autonomie, Osservatorio sugli orga-
nismi partecipati/controllati da Comuni, Province e Regioni e relative analisi, G/7 organismi
partecipati degli Enti territoriali, Relazione 2015, delib. n. 24/Sezaut2015/FRG e Corte dei
Conti, Sezione del controllo Friuli-Venezia Giulia, delib. n. 68/2015/FRG.

» Secondo V. Guerrieri, Osservazioni sulla razionalizzazione delle partecipazioni pub-
bliche alla luce della legge di stabilita per i/ 2015, cit., 'amministrazione partecipante deve
vagliare caso per caso la funzionalita dell’attivita societaria, rispetto alle finalita istituzionali
perseguite dall’Ente stesso.

** Art. 18, n. 5, legge Madia. Alla necessita della costruzione di un complesso apparato
sanzionatorio nei confronti degli Enti «devianti» fa riferimento la Corte dei Conti, Sezione
regionale di controllo per la Toscana, Lince generali di attivita e programma di controllo per
il 2015, cit.
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finiscono e approvano, entro il 31 marzo 2015, un piano operativo
di razionalizzazione delle societa e delle partecipazioni, diretta-
mente o indirettamente, possedute mostrando, con tale procedura
da svolgere in tempi stretti, sia 'urgenza del riordino delle parte-
cipate, sia il significato politico dell’'operazione. Il piano, corredato
da una relazione tecnica, deve essere trasmesso alla competente
sezione regionale di controllo della Corte dei Conti e pubblicato
sul sito Internet dell’amministrazione interessata. La legge non
chiarisce se nel piano debbano essere indicate tutte le societa e le
partecipazioni azionarie possedute dall’Ente, o solo quelle rispon-
denti ai criteri di cui al comma 611, anche se ’enunciazione di
quest’ultimo fa propendere per la seconda soluzione. Infatti, nel
comma 612, si fa riferimento all’esposizione, da parte degli organi
di vertice degli Enti, «dei risparmi da conseguire» (derivanti dal
processo di razionalizzazione delle societa che presentano i carat-
teri sopra indicati). Malgrado questa formulazione, va notato che
diversi Comuni che hanno attivato il processo di razionalizzazione
hanno indicato nel piano sia le societa da dismettere, sia quelle per
cui non si ¢ ritenuto di avviare il processo di razionalizzazione®.
Addirittura, il consiglio del Comune di Terni, capovolgendo "obiet-
tivo della legge, ha indicato le societa direttamente possedute dal
Comune per le quali ricorrono le condizioni per il mantenimento
delle partecipazioni®®.

4. Secondo la legge di stabilita per il 2015, terminato il pro-
cesso di razionalizzazione, entro il mese di dicembre 2015, il nu-
mero delle societa partecipate non dovra superare le mille unita.
Si intrecciano in tal modo, norme particolari, riguardanti 1’azione
degli enti, con disposizioni pit generali volte a misurare i risultati
dell’attivita di razionalizzazione. Peraltro, I'attuazione di questa di-
sposizione, che individua come punto di conclusione del processo
di razionalizzazione la quantita di societa locali che possono restare

» Ad esempio, il Comune di Novara, presentando il «Centro interportuale merci»,
mostra la mancanza di caratteri che possano portare alla sua eliminazione, mentre per
I'«Incubatore di impresa del polo innovazioni di Novara», con la presentazione del piano si
avvia, anche, la procedura di dismissione. La stessa procedura & prevista per la societa aree
industriali e artigianali (SAIA).

3¢ Comune di Terni, giunta comunale, delib. 6 marzo 2015. Secondo il consiglio del
Comune di Falerna (Catanzaro), il piano di razionalizzazione dovrebbe prendere in consi-
derazione solo le societa nelle quali la partecipazione dell’Ente locale ¢ maggioritaria oppure
quelle societa nelle quali il Comune dispone di voti sufficienti per esercitare un’influenza do-
minante o, ancora, quelle societa sulle quali il Comune ¢ in grado di esercitare un’influenza
determinante, in conseguenza di particolari vincoli disposti contrattualmente con la societa.
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in vita, si scontra con l'incertezza sul numero delle societa locali
esistenti, sulle quali agire in vista della riduzione. Secondo la banca
dati del Dipartimento del Ministero dell’economia e delle finanze,
le societa partecipate sarebbero 7.700°7. Questo censimento non &,
tuttavia, completo perché tiene conto solo delle societa partecipate
degli Enti locali e delle partecipate di queste (quelle di secondo
livello), non delle altre (di terzo o di quarto livello). I dati in
possesso del Dipartimento delle pari opportunita, presso la Presi-
denza del Consiglio, si attestano su un numero di partecipate non
inferiore a 10.000%%. Si deve perd aggiungere che le banche dati, da
cui il Dipartimento attinge, non tengono conto che le informazioni
di cui dispongono non sono pienamente attendibili perché non
tutti gli Enti hanno riposto ai quesiti richiesti®®>. Ad esempio, ha
dato una risposta solo il 50% delle AsL e il 50% dei Comuni con
popolazione inferiore ai 30.000 abitanti. Si tratta, come si vede,
di dati scarsamente omogenei®’, e sulla loro necessaria uniformita
era gia intervenuto il d.lgs. n. 126/2014, integrativo del d.lgs. n.
118/2011. In questo, sempre ai fini del contenimento dei costi!,
erano contenute disposizioni sui piani operativi di razionalizzazione
e, soprattutto, disposizioni sul bilancio consolidato e sull’'unifica-

’7 Di queste, circa 5.500 sono partecipate dai Comuni, le c.d. municipalizzate; cfr. C.
Cottarelli, La lista della spesa, cit., pp. 96 ss. Cottarelli ha anche stimato che le perdite delle
partecipate sono di circa 1.200 milioni e che il settore dove la perdita & maggiore & quello
del trasporto locale.

38 Si tratta di un numero elevato se si pensa che le partecipate in Francia sono circa
mille. Cfr. Il Commissario straordinario per la revisione della spesa, Programma di raziona-
lizzazione delle partecipate locali, cit.

7 11 questionario per il censimento delle societa partecipate (centrali e locali) & stato
pubblicato sulla G.U. n. 57 del 10 marzo 2015. 1l decreto ministeriale del Ministro delle fi-
nanze e dell’economia stabilisce che tutti gli Enti pubblici inseriti nell’elenco ISTAT debbano
inviare i dati sul settore di attivita, sui risultati di bilancio, sulle attivita svolte, sugli oneri,
anche quelli derivanti dal numero degli amministratori e dagli stipendi. Proprio di fronte
all’esigenza di ridurre I'entita delle societa, ¢ emersa la difficolta di determinare P'entita
dell’azionariato locale, considerando la variabilita delle azioni detenute dagli enti. Infatti,
solo il 20% delle azioni delle societa locali ¢ di proprieta interamente pubblica e solo il
28% @& a maggioranza pubblica. Ne consegue che, circa la meta del patrimonio azionario
locale, in violazione delle leggi, che non consentono la partecipazione pubblica in societa
a regime misto, ¢ in mani private e che, in alcuni casi, la partecipazione pubblica si risolve
in una «micro partecipazione».

40 Inoltre, i dati attualmente resi pubblici non mettono in luce le funzioni esercitate
dalle societa, cioé quante delle societa analizzate svolgono attivita di impresa e quante eser-
citano attivitd amministrativa in forma privatistica, si veda M. Macchia, Le partecipate statali:
societd di mercato o semi-amministrazioni?, in «Giorn. dir. amm.», n. 4/2015.

4 Cfr. Corte dei Conti, Sezione delle autonomie, Osservatorio sugli organismi parteci-
pati/controllati da Comuni, Province e Regioni e relative analisi, G/7 organismi partecipati
degli Enti territoriali, cit.; Commissario straordinario per la revisione della spesa, Programima
di razionalizzazione delle partecipate locali, cit.
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zione delle banche dati degli organismi partecipati*’. Recentemente,
un’indagine dell’ISTAT, ferma al 2013, ha individuato circa 11.000
partecipate pubbliche®.

5. All’'incertezza sul numero delle societa locali partecipate,
oggetto delle operazioni di razionalizzazione, si accompagna quella
sul numero degli Enti locali che, fino a oggi, hanno presentato i
piani operativi di razionalizzazione, tenendo conto che, ai sensi
del comma 612, art. 1, della legge di stabilita per il 2015, i termini
della presentazione alle competenti sezioni regionali di controllo
della Corte dei Conti scadevano il 31 marzo 2015%.

Le sezioni regionali del controllo della Corte dei Conti, al fine
di dare attuazione alle disposizioni della legge di stabilita, hanno
avviato una ricognizione sul numero degli Enti locali che sono im-
pegnati in un piano di riordino. Questa ricognizione, non ancora
conclusa, andra valutata tenendo presenti i risultati e le informa-
zioni che potra offrire, in relazione alle differenti aree geografiche,
al modo in cui gli Enti hanno ottemperato agli obblighi della legge
di stabilita e alla natura dell’attivita posta in essere dall’Organo di
controllo.

Sul primo aspetto, secondo i dati raccolti dalla Corte, ma non
ancora classificati e resi pubblici, nelle Regioni Lombardia, Umbria,
Toscana, Marche, Friuli-Venezia Giulia, Emilia Romagna, Abruzzo
e Veneto, oltre la meta degli Enti, tenuti al rispetto dell’obbligo, ha
presentato i piani operativi. Percentuali inferiori di trasmissione si
riscontrano nelle altre Regioni, talune delle quali, Piemonte, Cam-
pania, Basilicata, Molise e le Province di Bolzano e Trento hanno
avviato un’istruttoria, in merito alla definizione e approvazione dei
piani da parte degli Enti interessati e sono in attesa di risposta®.

2 Art. 17 decreto-legge n. 90/2014, convertito dalla legge n. 114/2014.

# 1 dati sono stati pubblicati sul «Corriere della sera» del 17 novembre 2015. Nel
dettaglio, il 57% delle unita analizzate & partecipato da soggetti pubblici per una quota
superiore al 50%. La dimensione media del personale impiegato ¢ di 119 addetti a impresa
e la forma giuridica cui maggiormente si ricorre & la societa per azioni.

# Entro il 31 marzo 2016, gli organi di vertice degli Enti locali sono tenuti a predi-
sporre e a trasmettere alla sezione regionale di controllo competente della Corte dei Conti
una relazione sui risultati conseguiti. Secondo I'Osservatorio spending review, «Innovatori
PA. La rete per I'innovazione nella pubblica amministrazione italiana», questo termine an-
drebbe interpretato come perentorio e da pubblicarsi sul sito Internet.

% Questo tema & stato oggetto di analisi da parte della Corte dei Conti, Sezione
delle autonomie, Osservatorio sugli organismi partecipati/controllati da Comuni, Province
e Regioni e relative analisi, G/7 organismi partecipati degli Enti territoriali, cit., tenuta a
garantire il rispetto degli equilibri di bilancio, tenendo conto del Patto di stabilita interno
e dei vincoli derivanti all’appartenenza dell’Ttalia all’'Unione europea. Benché la relazione
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Quanto all’attivita esercitata dalle sezioni regionali del controllo
della Corte dei Conti, non & chiaro se si tratti di un controllo a
carattere notarile, che comporta una mera classificazione dei dati,
come appare dalla formulazione dell’ultima legge di stabilita, o se,
invece, come tendono ad affermare le sezioni regionali, il controllo
esercitato farebbe «sistema» con quello di tipo collaborativo, gia
svolto in passato e considerato espressione della funzione tipica
delle sezioni regionali della Corte dei Conti nei confronti degli Enti
locali*®. Secondo la Sezione regionale del controllo della Lombar-
dia, infatti, "obbligo di trasmissione alla Corte dei Conti di atti e
documenti da parte degli Enti locali non puo configurarsi come
fine a se stesso, ma deve essere finalizzato allo svolgimento di pre-
cise funzioni di verifica e di vigilanza sui piani presentati. Queste
funzioni consisterebbero nell’invio all’Ente, da parte della sezione
interessata, di rilievi e inviti ad adottare le necessarie misure cor-
rettive, a integrare, se necessario, il piano presentato e a vigilare,
poi, sull’effettiva adozione delle misure suggerite. Le stesse Regioni
potrebbero sollecitare gli Enti che non ’hanno fatto a trasmettere i
piani operativi alla competente sezione di controllo, considerando
che il loro invio & obbligatorio e che la loro pubblicazione costitui-
sce «obbligo di pubblicita ai sensi del d.lgs. n. 33/2013, art. 46».
Questa disposizione configura I'omessa presentazione dei piani
come «elemento di valutazione della responsabilita dirigenziale,
eventuale causa di responsabilita per danno all'immagine dell’am-
ministrazione, ed ¢ comunque valutata ai fini della corresponsione
della retribuzione di risultato e del trattamento accessorio colle-
gato alla performance individuale dei responsabili»*’. Cosi, pur in
assenza di un’espressa sanzione, per effetto del collegamento con

della Sezione delle autonomie sia stata svolta ai sensi della legge 5 giugno 2003, n. 131,
e sia limitata, esclusivamente, ai comportamenti di Comuni, Province e Regioni, la sua
presentazione, nel luglio 2015, ha consentito alla Sezione di esercitare il proprio controllo
anche sulle disposizioni della legge di stabilita per il 2015, in particolare, sui piani operativi
di razionalizzazione (legge n. 190/2015, commi 611 e 612), mostrando che il 17,55% dei
Comuni (1.414 su 8.057) non ¢ in possesso di partecipazione in societa. I restanti Comuni,
risultanti al 19 giugno 2015, rappresentano un insieme omogeneo di 4.935 organismi dei
quali sono presenti i dati di bilancio al 2013. Di questi, sono 502 gli organismi partecipati
da un unico socio pubblico.

46 Sezione regionale di controllo per la Lombardia, delib. n. 174/2010. Secondo V.
Guerrieri, Osservazioni sulla razionalizzazione delle partecipazioni pubbliche alla luce della
legge di stabilita per il 2015, cit., si tratterebbe di un controllo di gestione finalizzato a
valutare lastratta idoneita delle misure individuate per raggiungere I'obiettivo di raziona-
lizzazione.

47 Cosi Corte dei Conti, Sezione regionale di controllo per I’Abruzzo, delib. n. 88/2015,
Camera di Consiglio del 20 maggio 2015.

744



lart. 46 del decreto legislativo n. 33/2013%, la mancata presenta-
zione dei piani si collega a norme di carattere punitivo. A queste
si aggiungono le ricordate disposizioni contenute nella legge Madia
in cui si prevede l'introduzione di un sistema sanzionatorio per la
mancata attuazione dei principi di razionalizzazione basato sulla
riduzione dei trasferimenti dallo Stato alle amministrazioni che non
ottemperino alle disposizioni in materia. E su queste basi, la cui
solidita dipende dal modo in cui la legge n. 124/2015 sara attuata,
poggia oggi la razionalizzazione delle societa locali.

4 Secondo alcune valutazioni pubblicate su «Il Sole 24 Ore» del 18 gennaio 2015,
entro il 2015 dovrebbero scomparire oltre 3.000 societa, cui se ne potrebbero aggiungere
altre 1.500 che, I'anno passato, non hanno presentato un bilancio, e quindi non possono
essere considerate attive, e le circa 2.000 che hanno un numero di dipendenti inferiore a
quello degli amministratori. Cfr. anche Corte dei Conti, Sezione regionale di controllo per
la Lombardia, delib. n. 271/2015, Camera di consiglio del 18 maggio 2015.
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