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PREFAZIONE

I volumi della collana Mini Manuali espongono in sintesi, ma con estrema chiarezza
ed esaustivita, tutta la materia normalmente oggetto di esami universitari, prove di
concorso e abilitazioni professionali.

In particolare, presentano la tradizionale trattazione manualistica, illustrano gli
aspetti salienti e la disciplina dei diversi istituti e non tralasciano di dare spazio, in
appositi box di approfondimento, ai piu significativi orientamenti della dottrina e
della giurisprudenza.

Rispetto ai tradizionali Compendi, i Mini Manuali sono caratterizzati dalla presenza
di ulteriori rubriche e apparati didattici:

- alla fine di ogni capitolo sono presenti Domande di autovalutazione per una imme-
diata verifica degli argomenti studiati;

- nel corso della trattazione si € prestata una costante attenzione alla lettura delle nor-
me giuridiche al fine di evidenziare lo stretto collegamento tra l’esposizione manuali-
stica e le disposizioni di codici e leggi speciali. A tal fine sono state inserite apposite
mappe normative che riportano le norme piu rilevanti, i cui punti principali e mag-
giormente complessi sono esplicati attraverso appositi call out;

- la trattazione é intervallata da domande (All’esame), con la relativa risposta, che
hanno lo scopo di portare lo studente a familiarizzare con la situazione che gli si
presentera in sede di esame e offrono spunti di riflessione su questioni o termini
pertinenti alla trattazione;

- si € fatto un ampio uso di esempi, in un continuo passaggio dalla teoria del diritto
alla pratica applicazione delle norme giuridiche;

- in appendice al volume sono riportate delle domande a risposta sintetica, con il
relativo svolgimento, che consentono di familiarizzare con le prove che prevedono
questa tipologia d’esame.

Nelle estensioni online del volume sono presenti altri materiali utili per la prepara-
zione all’esame. In particolare € possibile consultare delle specifiche infografiche
(“Percorsi riepilogativi”), che riassumono quanto studiato e consentono di fissare i
concetti appresi.

Ulteriori materiali didattici e approfondimenti sono disponibili nell’area riservata a
cui si accede mediante la registrazione al sito edises.it, secondo la procedura indicata
nel frontespizio del volume.






INTRODUZIONE
ALLA MATERIA

Negli ultimi decenni, e segnatamente a partire dal 1990, si ¢ assistito ad un’autentica
trasformazione dei cardini normativi del diritto pubblico ed in particolare del diritto
amministrativo, con una legislazione che ha cominciato col riformare la disciplina
del procedimento amministrativo, la materia delle autonomie territoriali, il settore
del lavoro pubblico, e si € spinta fino alla rimodulazione della contrattazione pubbli-
ca, del processo amministrativo, della fiscalita centrale e locale, nonché del concetto
stesso di fare amministrazione. Tutte queste riforme hanno avuto un filo conduttore
comune: rendere le amministrazioni piu efficienti, performanti, e sensibili alle istanze sociali,
con un atteggiamento meno autoritativo e piu aperto sia alle sollecitazioni esterne, anche
partecipative, che alle ipotesi di risarcimento nei casi di accertata responsabilita.
Negli anni successivi la spinta principale alle modifiche legislative era incentrata sul-
la necessita, di matrice ancora organizzativa ma con una componente sempre piu
economica, di effettuare tagli a tutto quello che comportava spesa pubblica: si € quin-
di pensato e a volte proceduto al taglio di risorse umane, enti, forniture, ma con una
velocita che non sempre ha consentito di calcolare bene I'impatto di questa rivolu-
zione sui servizi erogati. La relativa normazione ¢ stata sovente recata da una decre-
tazione governativa cui si € sovrapposta una legislazione di conversione o di corredo
che ha apportato innumerevoli correttivi anche alla disciplina da poco varata; tra le
conseguenze sull’ordinamento, si € registrato non raramente l’affanno degli inter-
preti nell’applicazione della disciplina positiva, con accresciuti contrasti applicativi e
giurisprudenziali e non rari interventi della Consulta.

Un’inversione di tendenza sembrava essersi avviata con il varo della legge delega
sulla riforma della Pubblica Amministrazione (anche nota come legge Madia, L.
124/2015) che ha consentito negli ultimi mesi 'approvazione di numerosi provvedi-
menti di riordino, tra i quali spiccano il D.P.R. 194/2016 (semplificazione e accelerazione
dei procedimenti amministrativi), i1 D.Lgs. 179/2016 (modifiche al Codice dellamministra-
zione digitale), il D.Lgs. 126/2016 (riordino della disciplina della conferenza di servizi), il
D.Lgs. 97/2016 (nuove norme in tema di trasparenza e accesso civico) e i due decreti re-
lativi al riordino della normativa in materia di segnalazione certificata di inizio attivita
(D.Lgs. 126/2016, Scia 1, e D.Lgs. 222/2016, Scia 2). Tuttavia anche questo progetto
sembra essersi arenato in seguito alla sentenza della Corte costituzionale n. 251/2016
che ne ha dichiarato la parziale illegittimita, di fatto bloccando alcuni importanti
provvedimenti in fase di approvazione. Nel futuro si spera che il progetto di riforma
possa essere riavviato, possibilmente con una maggiore condivisione tra i vari livello
di Governo interessati.
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CAPITOLO 7
Gli enti pubblici

IN SINTESI

Gli enti pubblici sono soggetti di diritto pubblico dotati di capacita giuridica e, come tali, idonei
ad essere titolari di poteri amministrativi.

Presentano i seguenti caratteri: lautarchia, ossia la possibilita di agire per il conseguimento dei
propri fini mediante lesercizio di un'attivita che ha la natura e gli effetti dell'attivita amministra-
tiva svolta dallo Stato; lautogoverno, che indica la facolta di amministrarsi da soli; lautonomia
(politica, legislativa — riconosciuta solo allo Stato e alle Regioni —, regolamentare, finanziaria,
organizzativa e contabile) e Lautotutela, ossia la possibilita, riconosciuta dalla legge all ammini-
strazione, di farsi giustizia da sé, con i mezzi amminisirativi a propria disposizione.

Gli enti possono stringere tra di essi relazioni di avvalimento, direzione, strumentalita, sostituzio-
ne, vigilanza, associarsi tra loro attraverso federazioni o, infine, creare dei consorzi, facoltativi
0 wn taluni cast obbligatori per la gestione di servizi comuna.

@ 71- Nozione e tipologie
@ 711 Gliindici di riconoscibilita

Le figure soggettive di diritto pubblico costituiscono un articolato estremamente com-
posito, i cui caratteri distintivi si prestano difficilmente all’astrazione e alla riduzione
a comune denominatore. Per questa ragione si fa in genere affidamento su una serie
di indici o elementi rivelatori del carattere di ente pubblico, non essendo affidanti né
la definizione di “pubblico” fornita dal legislatore, né il criterio dello “scopo”, il quale
all’evidenza puo essere di pubblico interesse anche se il soggetto ¢ privato.

Gli elementi rilevatori del carattere di ente pubblico sono:

- 1 poteri autoritativi: sono pubblici gli enti che hanno poteri di imperio;

- la costituzione ad opera di un soggetto pubblico;

- la nomina degli organi direttivi, ossia amministratori o revisori dei conti, da parte
dello Stato o di altro ente pubblico;

- la soggezione a controlli pubblici degli atti di gestione;

- la percezione di finanziamenti pubblici, ovvero di sovvenzionamento a carico dell’e-
rario;

- l'integrazione dell’ente nell’organizzazione dello Stato o di altro ente pubblico ter-
ritoriale, da intendersi come dipendenza di carattere organizzativo e finanziario.

1 GIURISPRUDENZA |

| caratteri distintivi dell'ente pubblico sono stati oggetto di scrutinio in un’inte-
ressante pronuncia della Cass. sez. un., 13-4-2000, n. 13: la legittimita del ricorso
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agli indici di riconoscibilita della natura pubblica o privata di un ente elaborati
dalla dottrina e dalla giurisprudenza non puo essere posta in dubbio quando
si tratti della qualificazione relativa ad un ente sorto anteriormente all'entrata
in vigore della L. 70/1975, per la quale, con una riserva sia pure non assoluta di
legge, nessun nuovo ente pud essere riconosciuto o istituito se non per legge e,
quindi, sulla base di atti di carattere meramente formale.

| compiti statutari identificano o comunque qualificano in modo decisivo la na-
tura dell'ente. Cosi come l'iscrizione alla Camera di commercio ed il deposito
dei bilanci; la stessa nomina dei rappresentanti regionali da parte del Presiden-
te della Giunta applicabile esplicitamente alle «societa partecipate»; l'originaria
previsione della relativa istituzione con decreto legislativo (18 febbraio 1917 n.
323) e la relativa costituzione mediante convenzioni da approvarsi con decreto
reale; l'istituzione, nel bilancio dello Stato, dei capitoli di spesa necessari per
far fronte alle spese relative; I'approvazione dello statuto con decreto del Pre-
sidente della Regione, ed inoltre l'originaria prevalente partecipazione a detto
consorzio di amministrazioni pubbliche. Rilevano infine il sistema di controlli sia
in tema di statuto e relative modificazioni, sia in tema di deliberazioni riguardanti
il bilancio ed il conto consuntivo, nonché le fonti chiaramente pubblicistiche dei
mezzi necessari al funzionamento dell’ente.

@ 1712 - Tipologia

Gli enti pubblici si possono distinguere secondo le caratteristiche in:
- enti associativi: la base ¢ costituita da gruppi di soggetti, imprenditori, categorie di
utenti, professionisti (es.: collegi e ordini professionali, consorzi di bonifica, CONI,
ecc.). Determina direttamente o a mezzo di rappresentanti o delegati le decisioni
fondamentali dell’ente;
- enti a struttura rappresentativa: la maggioranza degli amministratori ¢ nominata
dagli interessati non direttamente, ma attraverso le proprie organizzazioni;
- enti a struttura istituzionale: predomina la destinazione dell’elemento patrimoniale
alla soddisfazione di un interesse e gli amministratori sono designati da soggetti estra-
nei all’ente;
- enti territoriali: il territorio ¢ elemento essenziale e su di esso I’ente esercita un dirit-
to affine a quello reale. Per la sua tutela ¢ riconosciuto un potere di ordinanza. Sono
contemplati dalla Costituzione, oltre allo Stato, le Regioni, le Citta metropolitane, le
Province e i Comuni. Presentano i seguenti caratteri comuni:
® necessariela: ’appartenenza consegue direttamente al fatto di risiedere sul territo-
rio;
® poleri pubblicistici esercitabili erga omnes: ne sono destinatari tutti coloro che svolgono
attivita sul territorio, senza che rilevi dove risiedono; tali poteri, tuttavia, non sono
liberi nel fine, ma sempre soggetti al principio di legalita e al rispetto del principio
di sussidiarieta;
® carattere esponenziale degli interessi di tutti gli appartenenti alla comunita stanziata
sul territorio e, di conseguenza, perseguimento di fini di interesse generale;
® tlitolarita di un demanio: a differenza degli enti non territoriali che possono avere in
dotazione solo beni patrimoniali, hanno beni su cui esercitano poteri pubblicistici;
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- enti pubblici non territoriali: all’evidenza, il territorio non ¢ elemento costitutivo,
ma, al piu criterio di delimitazione della rispettiva sfera di azione e di competenza;
perseguono interessi settoriali e non generali. E una categoria amplissima che annove-
ra:

® enti previdenziali: sono gli enti che erogano pensioni, rendite, indennizzi (es., INPS

e INAIL);

® enti assistenziali: erogano prestazioni assistenziali (di preminente rilievo le aziende

sanitarie locali e ospedaliere);

® enti di sviluppo del settore economico: hanno funzioni di disciplina di settori di attivita

economica;

® enti scientifici: svolgono funzioni di ricerca e sperimentazione;

® enti sportivi: sono tutti gli enti preposti al governo delle attivita sportive, ricreative

e del tempo libero (CONI, CAlI, etc.);

® enti culturali: promuovono la cultura e 'arte (es.: Accademia dei Lincei);

® enti parco: gestiscono i parchi nazionali e regionali.

@ 72 - Gli enti pubblici economici

Si tratta di persone giuridiche pubbliche che svolgono attivita di impresa nell’interes-
se dello Stato o di un altro ente pubblico territoriale. Soddisfano I'interesse pubblico
alla necessaria presenza sul mercato di un determinato soggetto. Esprimono quindi la
scelta di un modus operandi contraddistinto dall’uso di strumenti giuridici non autori-
tativi, ma piuttosto privatistici.

Ne consegue che tali soggetti non hanno poteri di imperio, vale a dire non hanno il
potere di incidere unilateralmente sulla posizione di terzi.

ALLESAME

» In cosa consiste il processo di privatizzazione di un ente pubblico?

Il processo di privatizzazione si articola in due fasi:

- la trasformazione sul piano formale in soggetti privati (cd. privatizzazione formale),
societa per azioni con attribuzione del pacchetto azionario dello Stato al Tesoro;

- ¢ una fase sostanziale consistente nel collocamento delle azioni sul libero mercato
tramite offerta pubblica di vendita o, eccezionalmente, trattativa diretta (cd. priva-
tizzazione sostanziale) .

In senso formale, € privatizzazione ’adozione per un ente pubblico della forma giu-
ridica di societa per azioni. Si definisce, percio, privatizzazione la trasformazione
in societa per azioni imposta agli enti di gestione (IRI, Eni), alle banche di diritto
pubblico, oppure imposta ad aziende autonome, come le Poste, o consentita alle
aziende degli enti territoriali e dei loro consorzi (es.: aziende municipalizzate del
gas e dell’acqua, dei trasporti e relativi consorzi intercomunali).

In senso sostanziale, ¢ il trasferimento a privati delle azioni delle societa in mano
pubblica, con estromissione totale o parziale dell’azionista pubblico.
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Le privatizzazioni in senso formale sono spesso solo strumentali rispetto alle priva-
tizzazioni in senso sostanziale. Lo Stato trasforma la proprieta pubblica in proprieta
azionaria, in modo da renderla negoziabile. Cio prelude a volte al completo passag-
gio dell’impresa pubblica in mani private, all’occorrenza da attuarsi con gradualita,
ad impedire che il massiccio afflusso di azioni sul mercato ne deprima il valore
squilibrando il mercato azionario. In altri casi la dismissione ¢ solo parziale e limi-
tata al pacchetto di minoranza, come nel caso delle aziende municipalizzate ed ha
piuttosto la funzione di raccogliere capitale di rischio privato.

In alcuni casi, se la societa svolge funzioni di preminente interesse generale, lo Stato
puo conservare una partecipazione minoritaria a cui si collegano pero poteri pene-
tranti di controllo e possono essere imposti vincoli al potere dei privati di rivendere
le azioni.

@ 7.3 - La disciplina degli enti pubblici

In primo luogo, il perseguimento dei fini da parte degli enti pubblici € doveroso, quin-
di non ¢ consentito “chiudere i battenti” con un’autonoma iniziativa. E la legge che
interviene, quando non ricorre piu I'interesse pubblico, ad estinguere ’ente o a tra-
sformarlo in soggetto privato.

L’ente ¢ responsabile verso la collettivita per il modo in cui gestisce le risorse e deve
farlo secondo i canoni costituzionali di buon andamento e imparzialita. Pertanto, ¢
sottoposto a speciali controlli, fra cui, primo fra tutti quello della Corte dei conti.

Gli enti pubblici sono dotati di poteri di autotutela, possono cio¢ risolvere un con-
flitto attuale o potenziale di interessi sindacando la validita dei propri atti cosi da
produrre effetti su di essi.

Inoltre, le persone fisiche legate da un rapporto di servizio agli enti pubblici sono
soggette ad un particolare regime di responsabilita civile, penale e amministrativa; i
beni degli enti pubblici hanno un regime speciale; I’attivita, ovviamente, costituisce
esercizio di potere amministrativo e quindi soggiace all’applicazione di norme parti-
colari (es. L. 241/1990 sul procedimento).

Anche quando T’attivita si svolge con strumenti di diritto comune, agli enti pubblici
si applicano regole speciali. Ne costituiscono esempi le procedure per la formazione
dei contratti, che si svolgono in forma concorsuale o negoziata o di evidenza pubbli-
ca. I contratti di appalto e di fornitura si differenziano per disciplina nettamente dai
corrispondenti contratti stipulati dagli enti privati.

Il sistema contabile degli enti pubblici deve, infine, conformarsi alle norme sulla con-
tabilita statale (L. 196/2009).

@ 74 - Gli enti privati di interesse pubblico

Sono enti privati, tali fin dalla loro istituzione o per trasformazione di enti pubblici,
soggetti alla vigilanza dello Stato e che possono beneficiare di sovvenzioni o esenzio-
ni tributarie.
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Gli aiuti finanziari sono, nella generalita dei casi, attribuiti a fronte dell’esercizio di fun-
zioni di “compartecipazione” nella prestazione di servizi assistenziali o di rilevante fina-
lita sociale (si pensi alle istituzioni di assistenza e beneficenza pubblica, IPAB, ai patronati, alle
varie stituzioni culturali, alle federazioni sportive, agli enti ecclesiastici ecc.) oppure perché
“collaborano” nel perseguimento di interessi pubblici mediante la tutela di interessi diffusi o
collettivi (associazioni di tutela dei consumatori, di protezione ambientale ecc.).

@ 7.5 - Limpresa pubblica e 'organismo di diritto pubblico

Al fini dell’applicazione della normativa di diritto europeo in materia di appalti pub-
blici ed in materia di evidenza pubblica, e stata elaborata la figura dell’organismo di
diritto pubblico, dalla quale va distinta quella dell’'impresa pubblica (cfr. sul punto
dir. 2006/111/CE): mentre il fine dell’organismo di diritto pubblico € d’interesse
generale ma ha carattere non industriale e commerciale, I'impresa pubblica, nei
confronti della quale i pubblici poteri hanno influenza dominante (in analogia con
I’organismo di diritto pubblico) persegue, tuttavia, fini di lucro, agisce in normali
condizioni di mercato assumendone il rischio (e cio diversamente dall’organismo di
diritto pubblico).

: Per bisogno di interesse generale non avente carattere
: industriale o commerciale non siintende la non imprendi-
: torialita della gestione, ma la funzionalizzazione dell’ente al
soddisfacimento di bisogni generali della collettivita.

Art. 3, co. 1, D.Lgs. 50/2016 - Codice degli appalti e delle
concessioni (Definizioni)
Ai fini del presente codice si intende per:
[...] d) «organismi di diritto pubblico», qualsiasi organismo,
anche in forma societaria, il cui elenco non tassativo & con-
tenuto nell'allegato IV:
: 1) istituito per soddisfare specificatamente esigenze di in-
R RRERRRLLEEY teresse generale, aventi carattere non industriale o com-
merciale;
2) dotato di personalita giuridica; -+ --ocooviiiiiiii :
3) la cui attivita sia finanziata in modo maggioritario dallo :
Stato, dagli enti pubblici territoriali o da altri organismi di
diritto pubblico oppure la cui gestione sia soggetta al
~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~ controllo di questi ultimi oppure il cui organo d'amministra-
zione, di direzione o di vigilanza sia costituito da membri
dei quali piu della meta e designata dallo Stato, dagli enti
pubblici territoriali o da altri organismi di diritto pubblico.

: Il controllo sulla gestione dello Stato, degli enti

: pubblici territoriali o di altri organismi di diritto re intesa in senso non tecnico come *
: pubblico si ricava dai indici presuntivi alternativa- riferentesi alla soggettivita giuridica
: mente sufficienti ad integrare il requisito in esame; e, ciog, alla capacita di essere centro
: & sufficiente, che anche uno solo dei criteri si verifi- d'imputazione d‘attivita amministra-
i chi per individuare I'organismo di diritto pubblico. tiva. :
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L’influenza pubblica si evince ove ricorra, alternativamente, uno dei seguenti requi-
siti:

- quando lattivita dell’organismo di diritto pubblico riceva finanziamenti pubblici in
modo maggioritario (non &, in tale prospettiva, esclusa la ricorrenza dell’organismo di
diritto pubblico ove esso riceva, anche per altra via, le fonti di finanziamento per la
propria attivita). Il requisito in esame sussiste, peraltro, anche laddove vi sia un fi-
nanziamento indiretto, un sistema impositivo e di riscossione garantito dallo Stato (cfr.
Corte di Giustizia CE, Sez. IV, 13-12-2007, n. 337);

- quando sia sottoposta al controllo pubblico. Con riferimento al requisito in parola, ¢
stato ritenuto non sufficiente un mero controllo a posteriori a fine anno, essendo
invece necessario un controllo di gestione che sia idoneo a determinare un’influen-
za penetrante sull’attivita dell’ente controllato con poteri di verifica sull’esattezza,
sull’economicita e sulla redditivita dell’amministrazione corrente; per le societa, la
Suprema Corte ha rilevato come il requisito del controllo vada verificato sulla base
degli indici individuati dall’art. 2359 c.c.; esso sussiste, dunque, allorché la partecipa-
zione al capitale sociale consenta un’influenza maggioritaria o, in ogni caso, dominante
nell’assemblea ordinaria o allorché tale influenza dominante sia garantita, aliunde,
mediante determinate convenzioni;

- quando i suoi organi di amministrazione, di direzione o di vigilanza siano costituiti
da membri piu della meta dei quali sia designata dallo Stato, dagli enti pubblici territoriali o
da altri organismi di diritto pubblico. A tale riguardo, in considerazione della difficolta
probatoria, non ¢ stata ritenuta ammissibile la distinzione, da taluni proposta, tra la
partecipazione a titolo personale e a titolo istituzionale.

@ 76 - Le societa per azioni a partecipazione pubblica

Le societa per azioni a partecipazione pubblica sono disciplinate dal codice civile.
L’art. 2449 c.c. afferma, infatti, che “Se lo Stato o gli enti pubblici hanno parteci-
pazioni in una societa per azioni che non fa ricorso al capitale di rischio, lo statuto
puo ad essi conferire la facolta di nominare un numero di amministratori e sindaci,
ovvero componenti del consiglio di sorveglianza, proporzionale alla partecipazione al
capitale sociale”.

Non fanno ricorso al capitale di rischio le societa le cui azioni non sono quotate e non
sono diffuse tra il pubblico in misura rilevante (cd. societa chiuse).

La maggior parte dei problemi che si collegano a queste figure consiste nella relativa
qualificazione come soggetti pubblici o privati. Cio in quanto il modello organizzativo
(forma societaria) appartiene al diritto privato, ma lo stesso codice civile, come visto
precedentemente, e le leggi speciali assoggettano tali strumenti ad una disciplina par-
ticolare, quando costituiscano, indipendentemente dall’esistenza di una partecipazio-
ne azionaria in mano pubblica, il mezzo per realizzare interessi generali.

In linea di massima, si tende ad affermare, in base ai gia ricordati indici rivelatori del
carattere pubblico di un ente, che, indipendentemente dalla partecipazione aziona-
ria, la societa € un soggetto pubblico quando non puo disporre della propria esistenza e
quando sia comunque assoggettato ad un potere pubblico di ingerenza.
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La scarsita di norme che il codice civile dedica al fenomeno dell’azionariato pubblico
non denota scarsa considerazione da parte del legislatore, ma il preciso intento degli
artefici del codice civile di assoggettare la societa in mano pubblica alla medesima
disciplina delle societa in mano privata.

Diversamente da quanto accade negli enti pubblici economici, nella societa per azioni in
mano pubblica sono sottoposti al diritto comune non solo ¢ rapporti di impresa esterni, ma
anche quelli interni di organizzazione.

Non vale con riferimento alle societa per azioni a partecipazione pubblica I’esenzione
dal fallimento in caso di insolvenza che, invece, € concessa agli enti pubblici econo-
mici.

Con riguardo alla partecipazione pubblica in una societa per azioni, i casi che posso-
no darsi sono all’evidenza tre:

- lasocieta ¢ a totale partecipazione pubblica: in questo caso si realizza una situazione
che in fatto ¢ assimilabile a quella di un ente pubblico economico, dovendosi pero rispet-
tare sempre le regole inerenti alla struttura della societa per azioni: gli amministratori
devono redigere i bilanci, sono esposti alle azioni di responsabilita dei creditori sociali
o di singoli terzi, etc.;

- lasocieta ha un azionista pubblico di minoranza: tale situazione puo determinarsi in
ragione della necessita avvertita dal soggetto pubblico di sostenere un’impresa o un
settore produttivo in cui scarseggiano investimenti privati, oppure la partecipazione
minoritaria puo preludere ad una scalata e quindi avere un carattere solo prelimina-
re;

- la societa ha un azionista pubblico di maggioranza: ¢ la situazione di gran lunga
prevalente e si tratta della cd. societa mista.

#) DOTTRINA.

La natura della societa mista € largamente dibattuta in dottrina. Tutte le relati-
ve questioni possono ricondursi a due contrapposte costruzioni dellinteresse
sociale.

Secondo la prima il fatto che il capitale di maggioranza sia in mano di un sogget-
to pubblico non incide sulla causa del contratto di societa, che rimane, ai sensi
dell'art. 2247 c.c., il contratto con cui due o pil persone conferiscono beni e
servizi per |'esercizio in comune di un‘attivita economica allo scopo di dividerne
gli utili. L'interesse pubblico di cui sia portatore [‘azionista di maggioranza resta
un interesse extrasociale, ed & anzi realizzato, nel senso che non pud non imme-
desimarsi, nell'interesse alla presenza pubblica della societa in quel dato settore
di mercato.

Secondo altra costruzione, la partecipazione maggioritaria dello Stato ad una
societa per azioni trasforma automaticamente I'interesse pubblico (ad industrializ-
zare una zona depressa, etc.) in interesse sociale, mentre |'interesse degli azionisti
di minoranza diventa interesse extrasociale.

La scelta su quale delle due soluzioni sia da preferire non & di poco conto: basti
pensare che i fautori della seconda tesi ritengono che la societa mista non sia
tenuta a remunerare i fattori della produzione con i ricavi e quindi a produrre utili;
occorre inoltre considerare che gli amministratori, legati da un rapporto fiduciario
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con il capitale di comando (in questo caso I'ente pubblico), possono scegliere di
conformarsi o meno alle direttive che questo riterra di impartire ed in ogni caso
risponderanno personalmente degli effetti che ne deriveranno verso la societa e
verso i terzi.

Le deroghe al diritto comune che si realizzano nelle societa miste sono piuttosto si-
gnificative. Se I’ente pubblico € azionista di maggioranza, il potere di nominare uno piu
amministratori o sindaci fa parte, gia secondo il diritto comune, delle prerogative della
maggioranza. La deroga consiste nel fatto che la nomina e la revoca sono sottratte al dibat-
tito assembleare, quindi la minoranza non puo esprimersi.

Se, pero, I'azionista pubblico ha la minoranza, 1a deroga al diritto comune & piu vistosa.
Non solo puo darsi il caso, gia in sé macroscopico, che I’azionista di minoranza abbia
propri amministratori e sindaci, ma addirittura tutti gli amministratori o sindaci possono
essere di nomina pubblica. In questo caso si realizza una singolare scissione tra la gestione
operativa della societa mnelle mani della minoranza e le decisioni “supreme” che restano alla
maggioranza: la maggioranza approva i bilanci, delibera sulla distribuzione degli utili,
esercita nel caso I'azione di responsabilita nei confronti degli amministratori, delibe-
ra le modifiche da apportare allo statuto, etc.

E poi possibile che all’azionista pubblico sia riservata la nomina degli amministratori, ma
non quella dei sindaci o viceversa. In questo caso si verifica una inopinata correzione della
solitamente lamentata mancanza di indipendenza dell’organo di controllo, emanazione della
stessa maggioranza assembleare che nomina gli amministratori.

La forma piu singolare di controllo della proprieta azionaria si realizzava attraverso la coutenza
della ricchezza prevista dall’art. 2450 c.c. In questo caso, la legge oppure lo statuto potevano
riservare allo Stato la nomina di uno o pitt amministratori o sindaci o componenti il consiglio
di sorveglianza anche in mancanza di partecipazione azionaria.

L’Unione europea, pero, ha ritenuto la norma citata (art. 2450, c.c.) in contrasto con i principi
della libera circolazione dei capitali e del diritto di stabilimento ed ha avviato di conseguenza
una procedura di infrazione mettendo in mora I'Italia per violazione degli artt. 56 e 43 del vec-
chio Trattato CE. Con il D.L. 15-2-2007, n. 10, convertito in L. 6-4-2007, n. 46, che ha abrogato
la disposizione in esame, ¢€ stata sanata tale procedura di infrazione.

@ 77 - | rapporti tra gli enti

Si distinguono le seguenti relazioni tra soggetti pubblici:

- strumentalita: & una relazione che implica ’esistenza di poteri di ingerenza, diret-
tiva, indirizzo, vigilanza, approvazione di atti fondamentali e verifica nei confronti
dell’ente subordinato;

- vigilanza: implica poteri di ingerenza, di informazione, di indirizzo e controlli di
legittimita dell’ente vigilante sugli atti dell’ente vigilato;

- tutela: consente controlli di merito sull’attivita dell’ente che vi € sottoposto;

- direzione: postula un rapporto di sovraordinazione di un ente all’altro, ma pur sem-
pre nel rispetto di una sfera di autonomia dell’ente subordinato. Si esplica attraverso
direttive, atti di indirizzo che additano degli obiettivi, lasciando all’ente la scelta dei
mezzi con cui realizzarli;
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- avvalimento: si ha quando un ente si serve degli uffici di un altro ente, che di norma
svolgeranno compiti preparatori ed esecutivi senza che cio comporti un trasferimento
di funzioni dall’'uno all’altro;

- sostituzione: ¢ una figura generale. Si ha quando un ente esercita diritti o attribu-
zioni spettanti ad altro soggetto, ma in nome proprio e sotto la propria responsabilita.
Gli effetti si producono direttamente nella sfera del sostituito. Il relativo potere ¢ pre-
visto in genere quando sia necessario sopperire all’inerzia del titolare, previa diffida;
- delega di funzioni: da distinguere dalla delega nei rapporti interorganici. E una delle
principali manifestazioni del principio di sussidiarieta e opera tra Stato e Regioni e
tra Regioni ed enti locali. Le Regioni di norma esercitano le proprie funzioni ammi-
nistrative delegandole ai diversi enti;

- federazioni: si tratta di forme associative con funzioni di coordinamento e indirizzo
dell’attivita degli federati e di rappresentanza degli stessi (es.: ’ACI ¢ una federazio-
ne degli Automobil Club Provinciali);

- consorzi: sono strutture stabili che svolgono attivita diretta alla realizzazione di
obiettivi comuni a piu enti. Gli enti locali possono istituirne di due tipi: per la gestione
dei servizi pubblici locali e per Uesercizio di funzioni. E rilevante, in tale ambito, la distinzio-
ne tra consorzi facoltativi e obbligatori. Questi ultimi ricorrono quando sono coinvolti
rilevanti interessi pubblici che ne impongono la costituzione.
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1)
A

B

2)

3)

C
D

4)

DOMANDE DI AUTOVALUTAZIONE

Gli enti pubblico sono:

soggetti di diritto privato non dotati
di capacita giuridica

soggetti di diritto pubblico dotati di
capacita giuridica

soggetti di diritto privato dotati di ca-
pacita giuridica

soggetti di diritto pubblico non dotati
di capacita giuridica

Gli enti pubblici economici sono:

persone giuridiche pubbliche che svol-
gono attivita di impresa nell’interesse
dello Stato o di altro ente territoriale
persone giuridiche private che svol-
gono attivita di impresa nell’interesse
dello Stato o di altro ente territoriale
persone giuridiche pubbliche che
svolgono attivita di impresa nell’inte-
resse proprio

persone giuridiche pubbliche che
svolgono attivita di impresa nell’inte-
resse di societa private

Gli enti privati di interesse pubblico:

non sono contemplati nel nostro ordi-
namento enti privati di interesse pub-
blico

possono essere sono soggetti alla vigi-
lanza dello Stato

non sono soggetti alla vigilanza dello
Stato

sono soggetti alla vigilanza dello Stato

L’organismo di diritto pubblico e isti-

tuito per soddisfare esigenze:

A
B
C
D

di enti pubblici minori
di interesse locale

di interesse generale

di enti pubblici maggiori

B ) s |

5)

Le esigenze cui deve rispondere I’or-

ganismo di diritto pubblico devono avere
carattere:

A
B

C
D

6)

non commerciale, ma almeno indu-
striale

non industriale, ma almeno commer-
ciale

industriale e commerciale

non industriale o commerciale

L’attivita dell’organismo di diritto

pubblico deve essere finanziata in modo
maggioritario:

A
B

C
D

7

da enti privati di interesse pubblico
dallo Stato, dagli enti pubblici terri-
toriali o da altri organismi di diritto
pubblico

dallo Stato

da altri organismi di diritto pubblico

Nel nostro ordinamento sono consen-

tite le societa per azioni a partecipazione
pubblica?

A
B
G
D

8)

Solo per il compimento di grandi ope-
re pubbliche

Solo nella fase di avviamento dell’atti-
vita

Si

Sono esplicitamente vietate dalla legi-
slazione

Un ente che, in caso di inerzia del tito-

lare, esercita diritti o attribuzioni spettan-
ti ad altro soggetto effettua:

SaO=R >

una sostituzione

un subentro

un avvalimento
un’assunzione di delega
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9)

Si ha avvalimento quando:

un ente si serve degli uffici di un altro
ente

un ente € sovraordinato ad un altro
un ente esercita diritti o attribuzioni
spettanti ad altro soggetto

un ente ¢ sottordinato ad un altro
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10) Le federazioni sono:

A
B

C

enti privati di interesse pubblico
strutture stabili che perseguono obiet-
tivi comuni

forme associative con funzioni di co-
ordinamento e indirizzo dell’attivita
dei federati

enti pubblici economici

Risposte esatte: 1) B, 2) A, 3) D, 4)C, 5) D, 6) B, 7) C, 8) A, 9) A, 10) C.
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’ minimanuali

Per esami universitari, concorsi pubblici e abilitazioni professionali

Chiari, sintetici ma esaustivi, finalizzati a una preparazione mirata alle prove d'esame, i volu-
mi della collana minimanuali presentano gli aspetti salienti della disciplina senza tralasciare
i pit significativi orientamenti della dottrina e della giurisprudenza.

La trattazione schematica e 'ampio ricorso a rubriche e apparati didattici consentono una
lettura rapida e al contempo facilitano il ripasso e la verifica degli apprendimenti.
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@ Nelle estensioni online & possibile consultare delle specifiche infografiche. Ulteriori mate-
riali didattici e approfondimenti sono disponibili nell'area riservata.

Aggiornamenti

Questa quarta edizione del manuale di Diritto amministrativo & aggiornata ai decreti attuativi della
legge Madia tra cui il D.P.R.194/2016 (semplificazione e accelerazione dei procedimenti, il D.Lgs.
179/2016 (Codice dell'amministrazione digitale), il D.Lgs. 126/2016 (conferenza di servizi), il D.Lgs.
97/2016 (trasparenza e accesso civico) e i due decretirelativi al riordino della normativa in materia
di SCIA (D.Lgs. 126/2016 e D.Lgs. 222/2016). Si & tenuto conto anche degli effetti della sentenza
della Corte costituzionale n. 251/2016 che ha dichiarato la parziale illegittimita costituzionale della
legge delega.
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