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Lombardia/26 /2016/VSG

REPUBBLICA ITALIANA
CORTE DEI CONTI
SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO
PER LA LOMBARDIA

composta dai magistrati:

dott. Gianiuca Braghd " Presidente f.f.

dott.ssa Laura De Rentiis " Primo Referendario
dott. Donato Centrone Primo Referendario (rela
dott. Andrea Luberti Primo Referendario

dott. Paolo Bertozzi Primo Referendario §
dott. Cristian Pettinari Referendario \
dott. Giovanni Guida - Referendario BY

dott. Sara Raffaella Molinaro Referendario

nell’'adunanza pubblica del 16 dicembre 2015
Visto il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvate con il regio decreto 12 |uglio 1934,
n. 1214, e successive modificazioni; '
vista la legge 21 marzo 1953, n. 161;
vista la legge 14 gennaio 1994, n. 20;
vista la deliberazione delle Sezioni riunite della Corte dei conti n. 14/2000 del 16 giugno 2000,
che ha approvato il regolamento per l'organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei
conti, modificata con le deliberazioni delle Sezioni riunite n. 2 del 3 luglio 2003 e n. 1 dei 17
dicembre 2004;
vista la legge 5 giugno 2003, n. 131;
visto l'art. 3, commi 27-29, della legge 24 dicembre 2007, n. 244;
visto I'art. 1, comma 569, della legge 27 dicembre 2013, n. 147;
visto l'art. 1, commi 611 e 612, della legge 23 dicembre 2014, n. 190;
Udito il relatore, dott. Donato Centrone
PREM ESSO- IN FATTO

In data 8 aprile 2015, il Comune di Corbetta ha trasmesso, in aderenza all’art. 1, commi 611
e 612, della legge n. 190 del 2014, il Piano di razionalizzazione delle societa partecipate,
approvato con deliberazione di Giunta comunale n. 54 del 23 marzo 2015 e sottoscritto dal

Sindaco. >



Successivamente, in data 8 ottobre 2015, il medesimo ente ha inviato la deliberazione di
Consiglic comunale n. 58 del 28 settembre 2015, avente ad oggetto "Costituzione di societa a
responsabilita limitata per la gestione della farmacia comunale”.

Dall’esame della documentazione trasmessa, risulta che il Comune di Corbetta non ha previsto
nel proprio piano di razionalizzazione la suddetta operazione di costituzione di una societa a
responsabilita limitata per |a gestione di una farmacia comunale.

Tanto premesso, visto il combinato disposto dell'art. 1, comma 612, della legge n. 190 del
2014 e dell‘art. 3, comma 28, della legge n. 244 del 2007, il magistrato istruttore, con nota del
24 novembre 2015, ha chiesto di deferire la questione alla Sezione per |'esame collegiale.

All'adunanza pubblica del 16 dicembre 2015, sono intervenuti, in rappresentanza del Comune

k)

di Corbetta, il Presidente del collegio dei revisori dei conti, il Responsabile dei servizi ﬁmml\\
v

ed il Responsabile degli affari generaii. /"j VN
AR N
CONSIDERATO IN DIRITTO A N \ \
TOR v
!‘:-. o w;'

I. Il quadro normativo di riferimento

A
e B

L'art. 3, comma 27, della legge n. 244 del 2007 ha disposto che “al fine d: tutelare !a ._"-'

concorrenza e il mercato, le amministrazioni di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto 1egfsfat?&o £/

30 marzo 2001, n. 165, non possono costititire societa aventi per oggetto attivita di pr%&ﬂz’rﬁﬂé’
di beni e di servizi non strettamente necessarie per il perseguimento delle proprie finalita
istituzionali, né assumere o mantenere direttamente partecipazioni, anche di minoranza, in tali
societa. £ 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 di cui all'articolo 3, comma 25,
del codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture, di cui al decreto legislativo
12 aprile 2006, n. 163, e l‘assunzione di partecipazioni in tali societd da parte delle
amministrazioni di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165,
nell’ambito dei rispettivi livelli di competenza”.

II successivo comma 28 ha specificato che “/assunzione di nuove partecipazioni e il
mantenimento delle attuali devono essere autorizzati dall'organo competente con delibera
motivata in ordine alla sussistenza dei presupposti di cui al comma 27. La delibera di cui al
presente comma & trasmessa alla sezione competente della Corte dei conti”.

In particolare, il comma 29 ha prescritto che entro trentasei mesi dalla data di entrata in
vigore della legge le amministrazioni, nel rispetto delle procedure ad evidenza pubblica, cedono
a terzi le societa e le partecipazioni vietate ai sensi del precedente comma 27.

Tale ultimo precetto normativo risulta poi integrato dall’art. 1, comma 569, delia legge n.
147 del 2013, che, nella formulazione attualmente vigente, prevede che il termine sopra indicato
& prorogato di dodici mesi dalla data di entrata in vigore della legge in discorso, “decorsi { quali
la partecipazione non alienata mediante procedura di evidenza pubblica cessa ad ogni effetto;
entro dodici mesi successivi alla cessazione la societd liquida in denaro il valore della quota del
socio cessato in base ai criteri stabiliti all'articolo 2437-ter, secondo comma, del codice civite”.



Da ultimo, l'art. 1, comma 611, della legge di stabilita per il 2015, n. 190 del 2014, ha
previsto, fermo restando quanto previsto dagli illustrati articoli 3, commi da 27 a 29, della iegge
n. 244 del 2007 e 1, comma 569, della legge n. 147 del 2013, che le regioni, le province
autonome di Trento e di Bolzano, gli enti locali, le camere di commercio, industria, artigianato e
agricoltura, le universita e gli istituti di istruzione universitaria pubblici e le autoritd portuali, a
decorrere dal 1° gennaio 2015, avviino un processo dl razionalizzazione delle societa e delle
partecipazioni societarie direttamente o indirettamente possedute, in modo da conseguire la
riduzione delle stesse entro il 31 dicembre 2015, anche tenendo conto di predeterminati criteri
(in seguito specificati).

Il successivo comma 612 ha poi disposto che i presidenti delle regioni e delle province
autonome di Trento e di Bolzano, i presidenti delle province, i sindaci e gli altri organi di vertice
delle amministrazioni di cui al comma 611, in relazione ai rispettivi ambiti di competenza,
definiscano e approvino, entro il 31 marzo 2015, un piano operativo di razionalizzazione delie
societa e delle partecipazioni societarie direttarmente ¢ indirettamente possedute, le modalga__e
i tempi di attuazione, nonché |'esposizione in dettaglio dei risparmi da conseguire. S /‘,ﬁ'-.‘.:.;;_‘,',_-‘-ﬁ-""'

Tale piano, corredate di un‘apposita relazione tecnica, va trasmesso alla competente Sezmne

regionale di controllo della Corte dei conti e pubblicato sul sito internet dellammlmstrazmne

interessata (secondo le modalitd previste dal decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33)\.,;\ K
Entro il 31 marzo 2016, infine, gli organi ora indicati devono predisporre una relaz‘u“c;i:jé‘"étéi;;"
risultati consequiti, da trasmettere nuovamente alla competente Sezione regionale di contréﬁg'
della Corte dei conti (e pubblicare nel sito internet istituzionale deli’amministrazione interessata).
Con tali disposizioni, il legislatore ha intestato alle Sezioni regionali di controllo della Corte
dei conti una specifica funzione, da un lato, di verifica della conformita della costituzione o
dell'adesione ad una societa al perseguimento delle finalita istituzionali dell’ente pubblico socio
(art. 3, comma 28, della legge n. 244 del 2007) e, piu di recente, di esame dei processi di
contenimento delle societd partecipate, sia in fase di predisposizione del piano di
razionalizzazione che di verifica dei risultati conseguiti (art. 1, comma 612, legge n. 190 del
2014). La verifica affidata alla Corte dei conti, come sottolineato dalla scrivente Sezione nelle
pronunce di valutazione dell'inerenza della partecipazione societaria posseduta o acquisita alle
finalita istituzionali dell’ente (cfr., per citarne solo alcune, le deliberazioni n. 263, 365 e 485 del
2011 e n. 44, 78, 82 del 2012) non si traduce in un‘attivita invasiva dell'autonomia delle
amministrazioni ma & diretta, nell’interesse del singolo ente e della comunita amministrata, a
rappresentare agli organi di governo le irregolarita o anomalie riscontrate, in modo che gli stessi
possano responsabilmente indirizzare gli organi gestionali, promuovendo eventualmente misure

correttive nell'interesse dello stesso ente amministrato e della comunita di riferimento.

I1. Gli orientamenti generali della Sezione sulla normativa di razionalizzazione delle

partecipazioni societarie




Il fenomeno delle esternalizzazioni e della gestione di funzioni € servizi mediante societa
partecipate & stato affrontato da questa Sezione in varie pronunce {(gia a partire dalle
deliberazioni n. 10/2008/PRSE, n. 23/2008/PAR, n. 270/2008/PRSE), in specifici referti sulla
gestione, adottati ai sensi dell’art. 1 della legge n. 20 del 1994 (deliberazione n. 34/2013/COMP),
nonché nelle relazioni allegate al giudizio di parifica del rendiconto della Regione Lombardia.

Nelle citate delibere, in particclare, sono stati delineati i principi alla base della scelta
organizzativa, rimessa ai competenti organi delle amministrazioni pubbliche, di costituire societa
di capitali o mantenerne quote di partecipazione, alla luce del quadro normativo nazionale e
comunitaric di riferimento. Infatti, la possibilita di ricorrere allo strumente societario & stato
correlato, dalla legge, ai fini dell’ente pubblico ed all'inerenza allo svolgimento di attivita di
competenza dell'ente medesimo (come da principic desumibile dall'art. 97 della Carta
costituzionale), anche per evitare che lo schema societario sia il veicolo per eludere normative
di finanza pubblica o le procedure che devono presiedere lattivita contrattuale delle
amministrazioni o P'assunzione di personale (peraltro, oggetto, di progressiva attrazione alla
disciplina pubbilicistica, cfr. art. 4, commi 7 e 8, del decreto-legge n. 95 del 2012, convertitg
dalla legge n. 135 del 2012; art. 3-bis, comma 6, decreto-legge n. 138 del 2011, convertito: délla:;;:’\\

a1 fikg

legge n. 148 del 2011; art. 18, commi 1, 2 e 2-bis del decreto-legge n. 118 del 2008, nvef‘tltq

By R )

daila legge n. 122 de! 2008). ; ot e
Conseguentemente, |a scelta di esercitare una funzione o erogare un servizio pubbllco (qualf";- g 'y

& l'istruzione e la ricerca universitaria) mediante lo strumento societario & elettlvamente'"‘" A

demandata all’organo di governc dell’'universita, che deve effettuare le opportune verlﬂche~d1..,w~—-*
compatibilith e di inerenza alle finalita istituzionali prima di decidere la costituzione di nuove
societd ovvero la sorte delle partecipazioni gia possedute,

L'art. 3, commi da 27 a 33, della legge finanziaria n. 244 del 2007 ha, infatti, posto una
disciplina vincolistica, di tipo formale e sostanziale, alla costituzione di societa e al mantenimento
delle partecipazioni, a tenore della quale, accertata 'esistenza di requisiti ostativi, le pubbliche
amministrazioni devono cedere a terzi, nel rispetto delle procedure ad evidenza pubblica, le
societa o le partecipazioni vietate (in origine entro il termine del 31 dicembre 2010).

Circa i presupposti necessari al mantenimento delle partecipazioni, la Sezione, neila
deliberazione n. 124/2011/PAR (confermata da successive pronunce), ha precisato che se
I'attivita riguarda la produzione di beni e servizi “non inerenti” (ossia non strettamente necessari
al perseguimento delle finalitd istituzionali) la partecipazione é interdetta, con conseguente
obbligo di alienazione a terzi secondo procedure di evidenza pubblica. Laddove, invece, si tratti
di societad aventi quale oggetto sociale la produzione di servizi di interesse generale o funzioni di
committenza ai sensi del d.lgs. n. 163 del 2006 (eccezioni normativamente previste), la
partecipazione & consentita ex /ege, purché neli'ambito dei livelli di competenza dell’'ente.

Pertanto, la pil volte citata valutazione di stretta inerenza delle attivita di produzione di beni
o servizi da parte delle societa pubbliche con il perseguimento delle finalita istituzionali delle
amministrazioni socie & stata limitata, neila sostanza, alle c.d. "societa strumentali” (che erogano

attivita rivolta agli stessi enti azionisti, con funzione di supporto alle amministrazioni; si rinvia,
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per tutte, a Cons. Stato, sez. V, 5 marzo 2010, n. 1282 e sez. V, 12 giugno 2009, n. 3766, oltre
che, per esempio, alle Deliberazioni della Seziene n. 147/2012/PAR e n. 531/2012/PAR).

La trasmissione delle delibere ricognitive delle partecipazioni alle competenti Sezioni regionali
della Corte dei conti (precetto presente anche nel comma 612 della legge n. 190 del 2014) deve,
pertanto, ritenersi strumentale al loro esame e ad un eventuale pronuncia. In proposito, il
controllo della Corte dei conti & ascrivibile alla categoria del riesame di legalita e regolarita,
dovendosi assumere a parametro i limiti normativi di settore e, in particolare, da un lato, quelli
delineati dall‘art. 3, commi da 27 a 33, delia legge n. 244 del 2007 (come integrati dall’art. 1,
comma 569, delia legge n. 147 del 2013) e, dall’altro, quelli prescritti dal comma 611 della legge
n. 190 del 2014 per i piani di razionalizzazione. . '

E’ da rimarcare che sebbene né l'art. 3, comma 28, della legge n. 244 del 2007, né lart. 1,
comma 612, della Iegge n. 190 del 2014, prevedano un termine esplicito per I'adempimento in
questione, si ritiene che le citate disposizioni contenganc un precetto necessariamente
funzionalizzato, ossia mirato al tempestivo controllo magistratuale, al fine di evidenziare agli enti
le irregolaritd ed anomaiie eventualmente riscontrate (come gia sottolineato dalla Sezione, solo
per citarne alcune, nelle deliberazioni n. 488, 503, 519 e 520 del 2011). In ossequio a tali
prescrizioni normative, gli enti sono tenuti a trasmettere senza ritardo le singole dehbereﬁ*j--\

ricognitive delle partecipazioni o gli atti di approvazione dei piani di ra2|onallzza2| aaaﬂé ;}\ \\
’ ) \

e
e

competente Sezione regionale di controllo della Corte dei conti.

La Sezione, nelle deliberazioni n. 975/2009/PRSE, n. 830/2010/PRSE e n. 520/2011\/PR
ha evidenziato come I'amministrazione pubblica, in sede di costituzione o partec:lpazmrié\a‘gtT
societa, deve prestare particolare attenzione al suc oggetto sociale, al fine di evitare I’ assunZto(f\%
di rischi in attivita puramente imprenditoriali 0 non conformi alla propria missione |st|tu2|onale e

Il Collegio ha rammentato, Inoitre, come le delibere di assunzione o mantenimento di
partecipazioni devono comunque tenere conto (e, conseguentemente, dare atto nelle
motivazioni) della situazione economica e patrimoniale delle societa, in ossequio al principio di
legalitd finanziaria che conforma 'azione amministrativa. E’ chiaro, infatti, che la scelta di
assumere © mantenere partecipazioni presuppone, in capo all’lente pubblico, una prodromica
valutazione di efficacia ed economicitd, corollario del principio di buon andamento dell’azione
amministrativa (art. 97 Costituzione), oggi rafforzato, nella prospettiva della sana gesticne
finanziaria, dall'introduzione dell’'obbligo dell’equilibrio di bilancio per tutte le amministrazioni
pubbliche (cfr. gli artt. 81, 97 e 119 Costituzione come novellati dalla legge n. 1 del 2012).

Sul punto, la giurisprudenza della Sezione ha precisato che I'andamento della societa non
deve essere strutturalmente in perdita, attesa I'incompatibilitd tra il ricorso allolstrumento
societario e risultati economici sistematicamente negativi (cfr., per esempio, deliberazione n.
263/2011/PRSE), principio rafforzato dall'introduzione dei divieti di finanziamento posti dall’art.

6, comma 19, del decreto-legge n. 78 del 2010, convertito dalla legge n. 122 del 2010, che,
precludendo alle amministrazioni pubbliche il sovvenzionamento di societd in perdita strutturale
{si rinvia, per esempio, alle deliberazioni n. 19/2012/PAR e n. 220/2012/PAR), impone, a monte,

una valutazione di convenienza economica al mantenimento della partecipazione,
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Infine, & stata sottolineata la necessitd di un‘adeguata motivazione (art. 1 legge n. 241 del
1990). 1l precetto e chiaramente esposto anche nell'art. 3, comma 28, della legge n. 244 del
2007. Pertanto, la Sezione ha avuto modo di precisare come la delibera di ricognizione delle
societa partecipate deve contenere adeguata motivazione, non essendo rigpettose di tale
parametro quelle contenenti mere ripetizioni del dato legale, attesa la natura apodittica di siffatte
pseudo-motivazioni. Al contrario, pud ritenersi assolto I'obbligo della motivazione anche nel caso
in cui quest’ultima sia sintetica, purché capace di disvelare I'iter logico e procedimentale atto ad
inquadrare la fattispecie neli‘ipotesi astratta considerata dalla legge (cfr., solo per citarne alc:;unr—;?,"7
le deliberazioni della Sezione n. 975/2009, n. 830/2010 e 831/2010). ,‘f /\ mﬂ

I1.b) Le novitd introdotte dall’art. 1, comma 569, della leqge n. 147 del 20i3" %

et

L'art. 1, comma 569, defla legge n. 147 del 2013 (legge di stabilitd per il 2014),\ha'prev1sto
che "l termine di trentasei mesi fissato dal comma 29 dell'articolo 3 della legge 24 dxcémbre :

2007, n. 244, é prorogato di dodici mesi dalfa data di entrata in vigore delia presente Yéqg:e‘*' Rl

decorsi i guali la partecipazione non alienata mediante procedura di evidenza pubblica cessa ad™"

ogni effetto; entro dodici mesi syccessivi alla cessazione la societa figuida in denaro il valore

della quota del socio cessato in base ai criteri stabiliti all'articolo 2437-ter, secondo comma, del

codice civile” (il comma risulta modificato, in punto di termine di proroga, dall’ art. 2, comma

1, lett. b), del decreto-legge 6 marzo 2014, n. 16, convertito dalla legge 2 maggic 2014, n. 68).

La norma permette la cessazione degli effetti della partecipazione ritenuta (anche
implicitamente) non inerente in casc di assenza di acquirenti, producendo per tegge l'inefficacia
del rapporto sociale di partecipazione dell'ente pubblico, ed il conseguente diritto di ottenere,
nei dodici mesi successivi, la liquidazione del valore della quota di proprieta (secondo criteri di
valorizzazione predeterminati, aventi fonte nell’art. 2437-ter, secondo comma, del codice civile).

L'introduzione della disposizione permette al socio pubblico di dismettere le quota societarie
di minoranza anche contro il volere degli altri soci. Infatti, come notg, al fine di procedere allo
scioglimento della societad occorre possedere la maggioranza delle azioni o delle quote (cfr. artt.
2484 cod. civ.). Inoltre, sempre il codice civile prevede dei limiti al recesso del socio dalle societa
di capitali (cfr. artt. 2347 e 2473 cod. civ.), i cui presupposti concreti (elencati dalla legge, ed
ampliabili dallo statuto) potrebbero non permettere al socio pubblico di recedere da una societd
anche se ritenuta, in base alla norma di finanza pubblica del 2007, richiamata dalla legge di
stabilita per il 2015, non inerente al perseguimento delle proprie finalita istituzionali.

La ridetta disposizione & stata, tuttavia, precisata, e, in parte, limitata, con I'art. 8-bis del
decreto-legge n. 78 del 2015, introdotto in sede di conversione dalla legge n. 125 del 2015, che
ha inserito nella legge n. 147 del 2013 un nuovo comma 569-bis, che recita quanto segue: "Le
disposizioni di cui al comma 569, relativamente alla cessazione della partecipazione societaria
non alienata entro il termine ivi indicato, siinterpretanco nel senso che esse non si applicano agli
enti che, ai sensi dell’articolo 1, commi 611 e 612, della legge 23 dicembre 2014, n. 190, abbiano
mantenuto la propria partecipazione, mediante approvazione di apposito piano operativo di
razionalizzazione, in societa ed altri organismi aventi per oggetto attivita di produzione di beni e

servizi indispensabili al perseguimento delle proprie finalita istituzionali, anche solo



limitatamente ad alcune attivita o rami d'impresa, e che la competenza relativa all'approvazione
del provvedimento di cessazione della partecipazione societaria appartiene, in ogni caso,
all'assemblea dei soci. Qualunque delibera degli organi amministrativi e di controflo interni alle
societd oggetto di partecipazione che si ponga in contrasto con le determinazioni assunte e
contenute nel piano operativo di razionalizzazione é nulla ed inefficace”.

II.c) La_conformita ai parametri dell’art. 1, comma 611, della legge n. 190 del 2014

Il percorso di razionalizzazione, imposto dalla legge di stabilita per il 2015, deve tener conto,
in base aila lettera della disposizione normativa, dei seguenti criteri operativi:

a) eliminazione delle societa e delle partecipazioni societarie non indispensabili al
perseguimento delle finalitd istituzionali, anche mediante messa in liguidazione o cessione;

b) soppressione delle societa che risultino composte da soli amministrateri o da un numero
di amministratori superiore a guello dei dipendenti;

c) eliminazione delle partecipazioni detenute in societa che svolgono attivita anﬂ‘m

similari a quelle svolte da altre societa partecipate o da enti pubblici strumentali, anq e,xﬁaedlante i 5

f - .
operazioni di fusione o di internalizzazione delle funzioni; f” P f R ""
N "’gfai
d) aggregazione di societa di servizi pubblici locali di rilevanza economica, \ ‘_;- T e
R SN

e) contenimento dei costi di funzionamento, anche mediante rlorganlzzazmne\degll orgam -»f_ w
amministrativi e di controllo e delle strutture aziendali, nonché attraverso la rlduzmﬂe delle., :
relative remunerazioni

Occorre quindi individuare il contenuto minimo che ogni piano di razionalizzazione deve
contenere per non restare limitato ad una mera logica di adempimento, ipotesi non coerente con
I'obiettivo di conseguire la riduzione delle partecipazioni detenute entro il 31 dicembre 2015.

L'orizzonte temporale & annuale (31 marzo 2015 per I'adozione del piano, 31 marzo 2016
per la relazione sui risultati conseguiti), con I'evidente precisazione che in tale lasso temporale
sara necessario aver avviato le azioni necessarie, restando la concreta realizzazione legata a
molteplici fattori,

Vanno esaminati separatamente i criteri guida cui deve ispirarsi I'azione di razionalizzazione.

Il primo di questi (comma 611, lett. a) prevede l'eliminazione delle societa e delle
partecipazioni societarie non indispensabili al perseguimento delle proprie finalitd istituzionali,
anche mediante messa in liquidazione o cessione. La disposizione non costituisce una novita,
anzi riprende I'esaminata disciplina posta dall'articolo 3, commi 27-28, della legge n. 244 del
2007 (infatti, espressamente richiamata) in tema di partecipazioni c.d. non essenziali.

La sensibile differenza & che, mentre la norma precedente restava limitata alle partecipazioni
dirette, l'attuale disciplina coinvolge sia le partecipazioni dirette che quelle indirette.

Inoltre, con la nuova norma il legislatore va oltre, imponendo la dismissione di quelle societa
che, pur coerenti con i fini istituzionali dell’Ente, non sono indispensabili al loro perseguimento.
Tale predicato, legato alle partecipazioni coerenti con i fini istituzionali dell’ente, va individuato
sotto il profilo della indispensabilita dello strumento societario rispetto ad altre differenti forme

organizzative o alla scelta di fondo tra internalizzazione ed esternalizzazione,



Il secondo criterio indicato dal legislatore prevede la “soppressione delle societa che risultino
composte da soli amministratori 0 da un numero di amministratori superiore a quello dei
dipendenti”. In presenza di societa in cui si verifica il presupposto normativo appare evidente
che, con elevata probabilita, si tratta di societa non efficiente, posto che il rapporto tra costi di
amministrazione e costi di gestione non risulta equilibrato. Va comunque osservato che il dato
del numero degli amministratori potrebbe anche non essere decisivo, ad esempio in assenza di
compenso (se l'ottica normativa & quella di razionalizzazione la spesa) o di amministratori a cui
siano attribuiti anche compiti operativi analoghi a quelli svolti dai dipendenti (per_ewitare

.
l'assunzione di personale) /’f 'm. 7

- \
dipendenti deila societa (e, per completezza di analisi, it costo detl’'organo ammini tratlvo e que[!o 1*:1
della forza lavoro impiegata). Inoltre, qualora tale numero non risulti in linea ¢ n la prewsmnea?g-ﬂ

el

normativa, fornire le eventuali giustificazioni che consentano di non procedere alléfsoppﬁgggloni/
o alienazione della societa partecipata (o al recesso). L

Il terzo criterio indicato dal comma 611 prevede l'eliminazione delle partecipazioni detenute
in societd che svolgono attivita analoghe o similari a quelle svolte da altre societa o da enti
pubblici strumentali, anche mediante operazioni di fusione ¢ di internalizzazione delle funzioni.

Tale indicazione mira colpire la proliferazione di organismi strumentali. Il confronto, pertanto,
deve essere effettuato non solo con le altre partecipazioni societarie, ma anche con consorzi,
aziende speciali, istituzioni o altri organismi strumentali dell’ente pubblico socio. In virtl del
principio normativo, che impone l'eliminazione delle societd “doppione”, & necessario che il piano
di razionalizzazione fornisca le dovute informazioni su tutte le funzioni esternalizzate dail’ente
pubblico e sulle ragioni dell’eventuale mantenimento.

Il quarto criterio del comma 611 dispone l'aggregazione delle societa eroganti servizi pubblici
locali di rilevanza economica. La previsione in esame va letta assieme al precedente comma 609,
che modifica 'articolo 3-bis del decreto legae n. 138 del 2011, convertito dalla legge n. 148 del
2011, in tema di ambiti territoriali e criteri di organizzazione dello svolgimento dei servizi pubblici
locali. Quest’ultimo prevede che, a tutela delia concorrenza e dellambiente, lo svolgimento dei
servizi pubblici locali a rete di rilevanza economica debba avvenire in ambiti territoriali ottimali,
stabiliti dalla Regione, e sotto la supervisione di un‘autorita d’ambito (c.d. ATO}, a cui gli enti
locali partecipano obbligatoriamente (con termine al 1 marzo 2015).

Appare evidente come occorra conciliare tale previsione con la disciplina degli ambiti
territoriali ottimali, verificando, per ciascun settore e ambito territoriale, quali soggetti siano
operanti e la conformita di tale scelta all’'esposto articolo 3-bis (i livelli ottimali di aggregazione
sono quantomeno provinciali, salvo eccezioni legate a criteri di differenziazione territoriale e
socio-economica, adeguatezza ed efficienza rispetto alle caratteristiche del servizio).

Il piano di razionalizzazione, pertanto, dovra comunicare, per le societa di gestione dei servizi
pubblici locali, 'ambito territoriale ottimale, I'ente di governo, le modalita di affidamento del
servizio ed il rispetto degli obblighi di iegge sul punto (si ricorda, ad esempio, che Varticolo 34,
comma 20, del decreto-legge n. 179 del 2012, convertito dalla legge n. 221 del 2012).
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L'ultimo criterio offertc dal comma 611, imponendo il contenimento dei costi di
funzionamento, anche mediante riorganizzazione degli organi amministrativi e di controllo e delle
strutture aziendali, nonché attraverso la riduzione delle relative remunerazioni, costituisce la
direttiva che deve ispirare l'intervento dell’ente pubblico. L'obiettivo finale del processo di
razionalizzazione, infatti, e quello di semplificare il sistema rendendolo pill efficiente. I piano,
pertanto, deve esporre un’analisi dei costi di funzionamento del soggetto societario e delfte azioni
di contenimento suggerite. Non & sufficiente prevedere 'avvio di un’attivitd di spending review,
occorrendo invece un’analisi comparativa delle differenti opzioni percorribili attraverso
I'applicazione di metodologie e criteri economico-finanziari volti alla minimizzazione dei costi di

funzionamento. Naturalmente, presupposto necessario & costituito dal rispetto di evqnm'éﬁ'"“we.

norme di coordinamento della finanza pubblica (per esempio, commi 4 e 5 dell" artlcd/ogla dem \.\,.,;.

TN
decreto-legge n. 95 del 2012, convertito dalla legge n. 135 del 2012). i:‘,, ’1 FAEE REH
¢ R e
Infine, va rammentato che nei casi in cui I'ente pubblico decide di procedere alla soppressmne ' ;.:!aé
. M ae
di una societa ovvero al recesso dalla stessa, alla dismissione della partecipazione o al‘i‘a F s&one, e
\'4".‘3

& doveroso che il piano fornisca concreti elementi circa la tempistica, ed i presumlblll e‘FfettI ]
delle azioni poste in essere 0 da intraprendere (posto che i risultati conseguiti vanno relazmna“tmluu
entro il 31 marzo del 2016).

La relazione tecnica, allegata al piano, deve fornire un quadro analitico per ciascuna societa,
fornendo tutti i dati tecnici necessari per comprendere il percorso motivazionale esposto nel
piano di razionalizzazione. Diversamente opinando, infatti, una scelta di mantenimento o di
dismissione non potra ritenersi ponderata.

Alla chiusura del processo di razionalizzazione, € previsto che, entro il 31 marzo 2016, i legali
rappresentanti degli enti sopra evidenziati predispongano una relazione sui risultati consequiti,
anch’essa da trasmettere alla competente Sezione regionale di controllo della Corte dei conti e

da pubblicare nel sito internet istituzionale dell'amministrazione interessata.

III. La valutazione della Sezione sul piano di razionalizzazione delle partecipazioni
societarie approvato dal Comune di Carbetta

Il Comune di Corbetta, con nota del 8 aprile 2015, ha inviato il prescritto piano di
razionalizzazione delle societa partecipate, firmato dal Sindaco e approvato dalla Giunta
comunale con delibera n. 54 del 23 marze 2015.

Quest’ultimo, dopo aver illustrato il quadro delle partecipazioni possedute, espone,
analiticamente, le quote di partecipazione possedute, le attivita espletate a favore dell’ente o i
servizi erogati alla collettivita, nonché te determinazioni di mantenimento o dismissione alla luce
dei parametri normativi indicati dall’art. 1, comma 611, della legge di stabilita n. 190 del 2014.

In particolare, il piano evidenzia, anche con prospetti di raffronto, la situazione attuale delle
partecipazioni societarie possedute e quella successiva all’'esecuzione deile azioni di
razionalizzazione (sulle quali la Sezione esprimera le proprie valutazioni a valle della ricezione

della relazione sui risultati conseguiti).



Come accennato nelle premesse, con mail del 8 ottobre 2015, il Comune di Corbetta ha poi
inviato, in aderenza all’art. 3, comma 28, della legge n. 244 del 2007, la deliberazione di
Consiglio n. 58 del 28 settembre 2015, avente ad oggetto la costituzicne di una societa a
responsabilita limitata per la gestione della farmacia comunale.

1l dispositivo della deliberazione, sulla base di quante esposto nella parte motiva, stabilisce
che la farmacia comunale sia gestita, dal 2016, mediante una societd a responsabilita limitata,
con partecipazione di un socio private nella persona del farmacista dipendente (art. 9, comma
1, legge n. 475 del 1968). A tal fine, approva la bozza di statuto, precisa che il capitale conferito
dal Comune (che deve mantenere la posizione di socio di maggioranza) & pari a euro 70.000 ed
approva lo schema del contratto di servizio (mettendo a disposizione della nuova societa
I'immobile sede della farmacia mediante contratto di locazione). Infine, in aderenza a quanto
prescritto dall’art. 18, comma 2-bis, del decretc legge n. 112 del 2008, convertito dalla leggg,n,...._w

122 del 2008, e successive modifiche e integrazioni, impone alla costituenda sog:1et__‘;', . T N

a'

mantenere un rapporto fra costo per il personale e ricavi inferiore o pari al 25%.

La detlberazmne, tuttavia, non motiva in ordine alla mancata inciusione di tale cqstitdzmne

~..l-

obiettivo di riduzione posto dall’art. 1, comma 611, della legge n. 190 del 2015. RN

Il Comune, dopo la convocazione in adunanza pubblica, ha inviato, in data 14 dicembre 2015,
specifica memoria, nella quale ha precisato quanto segue.

Per quanto riguarda le motivazioni sulla modifica della forma di gestione della farmacia
comunale, con la costituzione di una societa a responsabilita limitata, la memoria ricorda come,
con deliberazione di Giunta n. 8633 del 12 dicembre 2008, la Regione Lombardia aveva istituito
la quarta sede farmaceutica nel Comune di Corbetta, offrendone la prelazione per la titolarita
{esercitata con deliberazicne di Consiglic comunale n. 12 del 18 febbraic 2009). Con la
successiva deliberazione n. 17 del 11 marzo 2010 I'amministrazione comunale decideva di
ricorrere alla gestione in economia, ritenendola preferibile quando, per le modeste dimensioni o
per le caratteristiche del servizio, non € opportuno ricorrere alla creazione di nuovi organismi
{valutazione che veniva rinviata dopo aver sperimentato la gestione).

Il monitoraggio dei primi tre anni solari di gestione in economia ha evidenziato i seguenti
risultati di ricavo: 2012, € 426.125; 2013, € 498.109; 2014, € 659.356. La memoria sottolinea
come {'andamento della gestione della farmacia in economia abbia visto una costante crescita
dei ricavi, rimanendo perd entro valori considerati modesti.

Nel corso del 2014, inoltre, il Comune ha avviato la sperimentazione dell'apertura della
farmacia 24 cre su 24, sia per offrire un migliore servizio al pubblico che per incrementare i
ricavi (deliberazione di Consiglio comunale n. 59 del 9 ottobre 2014).

Alla luce di quanto sino ad ora descritto, la memoria sottolinea come, alla data di adozione
del pianc di razionalizzazione deile partecipate (23 marzo 2015), 'amministrazione non aveva

ancora preso in considerazione l'idea di una diversa modalitad gestionale della farmacia.

=

7



Nel primo semestre 2015 la farmacia ha conseguito ricavi superiori a 600.000 euro {quasi
pari a quelli dell'intero 2014). Pertanto, & tornateo alla ribalta il tema del modello gestionale,
oggetteo di esame da parte de! nuovo Collegio dei revisori dei conti, entrato in carica in data 11
aprile 2015, che, nel corso della verifica periodica del 7 luglio 2015, ha evidenziato alcune criticita
operative nella gestione, suggerendo la trasformazione in societad a responsabilitd limitata (con
ingresso nella compagine sociale del farmacista dipendente).

Di conseguenza, con deliberazione di Consiglio comunale n. 44 del 28 luglio 2015 sono state
approvate alcune variazioni di bilancio propedeutiche all'eventuale modifica del modello
gestionale e con determinazione del Responsabile del settore servizi sociali n. 117 del 11
settembre 2015 & stato aggiudicato l'affidamento del servizio di studio e redazione degli atti
necessari alla realizzazione di un nuove modello gestionale della farmacia comunale,

Con la citata deliberazione di Consiglio comunale n. 58 del 28 settembre 2015
Famministrazione ha, pertanto, deciso di costituire una societad a responsabilita limitata per la
gestione della farmacia, ponendo a base delle proprie scelte lo studio di fattibilitd presentato_
dalto studio incaricato in data 23 settembre 2015 (prodotto in allegato alla memoria)/:‘;"\i‘:;%i .- \\

Con atto notarile del 30 novembre 2015, la societd & stata concretamentey ccf-ié'_t"i_t:gi:ta,
mediante conferimento di capitale, da parte del Comune, per 70.000 euro e, da paﬁte{déi%s__‘b}:‘io'i_,_,_;'..\ o
T N Ly

farmacista, per 7.000 euro. § 5\

=4
P .
. . e . . WS
Per quanto riguarda, nello specifico, la mancata indicazione nel piano per la raziona ;ézjom

. . . . o LSy
delle societd partecipale, adottato con deliberazione di Giunta comunale n. 54 del 23 rnarzow:’—»"

£

2015, deila costituzione di una societa per la gestione della farmacia, la memoria ribadisce che,
alla luce della cronistoria della vicenda, riportata in precedenza, si evince che, alla data det 23
marzo 2015 (adozione del piano dl razionalizzazione delle partecipate), I'amministrazione non
aveva ancora preso in considerazione tale ipotesi.

A siffatto proposito viene segnalato come solo con Vapprovazione del Documento unico di
programmazione per il triennio 2016-2018 viene formalizzata {a decisione di costituire una
societa per fa gestione della farmacia. Inoltre, I'ente dichiara di aver previsto I'approvazione di
un aggiornamento dei Piano di razionalizzazione della partecipate, recependo la costituzione della
societd per la gestione della farmacia, nella convinzione che si tratti di un documento “dinamico”,
passibile di evoluzione nel corso dei dodici mesi di esecuzione previsti dalla legge. Infatti,
prosegue la memoria, le azioni in esso inizialmente previste possono essere soggette a
cambiamenti in base a fattori a volte indipendenti dalle scelte degli organi amministrativi del
Comune (ad esempio, messa in liquidazione di societd partecipate per sceita dell'assemblea dei
soci, 0, come nel caso di specie, a seguito di intervenuti fattori di ordine economico o gestionale
che hanno comportato la mutazione della forma di gestione di un servizio). Il carattere dinamico
del piano di trarrebbe, altresi, dalla necessita, per gli organi di vertice delle amministrazioni, di
predisporre, entro il 31 marzo 2016, una relazione sui risultati conseguiti (anch’essa da
trasmettere alla competente Sezione regionale di controlle della Corte dei conti).

La Sezione prende atto dei chiarimenti forniti nell’esposta memoria del 14 dicembre 2016,

nonché nel corso dell'adunanza pubblica dai rappresentanti del Comune. Ribadisce, tuttavia, che
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la delibera di costituzione di una nuova societa, adottata pochi mesi dopo l'approvazione di un
piano di razionalizzazione (all'interno dell’orizzonte, annuale, di esecuzione di quest’ultimo), si
pone in contrasto con le azioni previste dél medesimo piano. La legge di stabilita per il 2015,
come sopra esposto, impone un percorso di razionalizzazione, che, basato su predeterminati
criteri, deve comunque conseguire il risultato della riduzione entro il 31 dicembre del 2015.

Allinterno di un quadro normativo progressivamente teso a diminuire la presenza delle
amministrazioni pubbliche e, in particolare, degli enti locali, in societa di diritto privato non
appare congruo, dopo aver approvatoe un percorso di razionalizzazione, decidere, pochi mesi
dopo, di costituire un nuovo soggetto societario.

Sotto questo profilo, inoltre, le motivazioni addotte, pur apprezzabili sotto il profilo
economico-gestionale (e corroborate da uno specifico studio di fattibilita), non sembrano
presentare quel carattere di imprevedibilita tale da necessitare, dopo pochi mesi, la decisione di
trasformare la modalitd di gestione di un servizio precedentemente reso in economia.

AT

Quest‘uitima decisione, pur avendo alla base necessaire analisi economiche, rimane frutte-delia
e

. . . - . . . oa T
discrezionale volonta dell'amministrazione, sia perché anche la precedente modalita db@'(-‘_:‘sldtld e
SADTNRT meL

in economia aveva comunque incrementato costantemente i volumi di ricavo sia in rélazione’ alie:
I jun g by

Neado v

a T . - . - . e ¥ '.A-.!-t‘
molteplici possibilita che il legislatore offre ai comuni per la gestione del servizio farma‘ceu‘tlc

t -~

L'art. 9 della legge 2 aprile 1968 n. 475, come modificato dall’art. 10 della legge émg\:em_tg

1991 n. 362, prevede, infatti, che le farmacie di cui sono titotari i comuni possano esseét“’g]gs}tigg;?
ai sensi della legge 8 giugno 1990, n. 142, in varie forme: a) in economia; b) a mezzo di aziéﬁ&éﬂw
speciale; ¢) a mezzo di consorzi tra comuni per la gestione delle farmacie di cui sono unici titolari;
d) a mezzo di societa di capitali costituite tra il comune e i farmacisti che, al momento della
costituzione della societd, prestino servizio presso farmacie di cui il comune abbia la titolarita.

Inoltre, come evidenziato anche nello studio di fattibilitd posto alla base della scelta del
Comune di costituire la nuova societd, la magistratura amministrativa (TAR per la Sicilia, sezione
di Catania, sentenza n. 1356/2010; TAR Emilia Romagna, sezione di Parma, sentenza n.
72/2011) aveva ammesso anche la possibilitd di affidamento in concessione a soggetti privati,
previo esperimento di procedura ad evidenza pubblica. .

Pil prudente, sul punto, l'interpretazione della scrivente Sezidne regionale di controllo (si
rinvia, per esempio, alle deliberazioni n. 46/2012/PAR e n. 446/2012/PAR), che, alla luce
dell'analisi della normativa di settore, ha ritenuto non conforme una scissione sostanziale fra la
titolarita del servizio (in capo al comune) e la gestione di quest’ultimo (in capo ad un privato).
Tuttavia, anche la scrivente Sezione gia da tempo aveva evidenziato il carattere non tassativo
dei modelli di gestione delle farmacie comunali elencati neli’art. 9 della legge n. 475 del 1968 (si
rinvia alle deliberazioni n. 70/2011/PAR, n. 489/2011/PAR e n. 26/2013/PAR), ritenendo
ammissibile, per esempio, la gestione a mezzo convenzione con altro comune {ex art. 30 TUEL),
oltre alla forma del consorzio (espressamente prevista dalla legge speciaie).

Per inciso, I'evoluzione: interpretativa successiva sembra far propendere per I'ammissibilita
della gesticne di una farmacia comunale a mezzo di concessione a terzi. In tale direzione la

deliberazione dell’‘ex AVCP, oggi ANAC, n. 15 del 23 aprile 2014 (richiamante, fra I'altro, alcuni

/.



passaggi motivazionali della deliberazione dela scrivente Sezione n. 489/2011/PAR) ha
affermato che “un approccio interpretativo comunitariamente orientato renda preferibile la
soluzione secondo cui i comuni possono, a seguito di procedura ad evidenza pubﬁlica, affidare
I3 gestione delle farmacie comunali in concessione a terzi, in applicazione dell'art. 30 del Codice
dei contatti”. Allo stesso modo, la sentenza n. 5587 del 13 novembre 2014 della III Sezione del
Consiglio di Stato ha affermato la Iegittimifé dell’affidamento della gestione della farmacia
comunale attraverso il modello della concessione a terzi mediante procedure di evidenza

pubblica, purché “fesercizio della farmacia avvenga nel rispetto delle regole e dei vincoli impost.r'

apre,
,‘.?(

all’esercente a tutela dell'interesse pubblico”. Py oy

La deliberazione di consiglio comunale n. 58/2015, pertanto, risulta carente menqsgtﬁ:llei

-J.r\ ’w—?’

Q
profilo delle regioni economiche alla base della scelta di mutare la modalita di gestib
[

farmacia, ma di quelle amministrative aventi come parametro normativo sia l'art. f3,.c0

Ay

della legge n. 244 del 2007 che I'art. 1, comma 611, della fegge n. 190 del 2014. a{l Ie\g:s a:tpr, ‘
al ﬂne di ritenere legittima la costituzione o il mantenimento di una societa partempata— gdﬂ 81 £
limita a prevedere che tale forma di gestione sia legittima (come |‘art. 9 della legge n. 475 del
1968 rende evidente) o potenzialmente conveniente a livello economico (come palesato dallo
studio di fattibilitd allegato alla delibera consiliare), ma che la partecipazione sia strettamente
necessaria ed indispensabile per il perseguimento delle proprie finalita istituzionali. In altre
parole, il disfavore legislativo verso il proliferare di gestione di servizi locali (o di attivita
strumenfali) mediante societa partecipate ha imposto una loro razionalizzazione, avente come
obiettivo la riduzione (citato comma 611), sollecitando una motivazione ulteriore rispetto a quelia
di mera inerenza alle finalitd istituzionali o di economicita. Tale necessita si fa maggiormente
pressante proprin? nel caso della costituzione di una nuova societa (che, se non accompagnata
da simmetriche operazioni di dismissione, si pone in contrasto con [l'obiettivo di
razionalizzazione/riduzione imposto dalla iegge) e, in particolare, ‘nel caso in cui la stessa legge
preveda, per uno specifico servizio, ipotesi alternative di gestione.

Di conseguenza, anche se la legge non prevede un divieto di costituzione (che, incidendo
sulla capacita di agire degli enti pubblici, necessita di espressa previsione normativa, quale era
I'abrogato art. 14, comma 32, del decreto-legge n. 78 del 2010, convertito dalla legge n. 122
del 2010), appare evidente che I'obiettivo della riduzione nell'arco temporale annuale, prescritto
dal citato comma 611, sul quale il piano di razionalizzazione approvato dalla Giunta e-stato
formulato, rischia di essere compromesso dalla scelta di costituire una nuova societa.

Risulta, pertanto, necessario che la predetta costituzione sia organicamente inserita nel piano
di razionalizzazione in precedenza approvato (previo suoc adeguamento), in modo da permettere,
mediante eventuali ulteriori interventi nelle partecipazioni in altre societa (o in organismi
strumentali), il conseguimento degli obiettivi di riduzione (in termini di oneri amministrativi e
finanziari) originariamente previsti.

Questi ultimi saranno oggetto di verifica, da parte della scrivente Sezione regionale, in

occasione dell’esame della relazione sui risultati conseguiti, da inviare entro il 31 marzo 2016,
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in aderenza al comma 612 della legge n. 190 del 2014.



P.Q.M.
la Corte dei conti, Sezione regionale di contrello per la Lombardia, sulla base dell'esame del
Piano di razionalizzazione delle societd partecipate, approvato con deliberazione di Giunta
comunale n. 54 del 23 marzo 2015 e sottoscritto dal Sindaco, e della deliberazione di Consiglio
comunale n. 58 del 28 settembre 2015, avente ad oggetto la costituzione di una societd a
responsabilita limitata per la gestione della farmacia comunale, nonché della successiva attivita
istruttoria

accerta
- la mancata esplicitazione, nella delibera di costituzione delia sdcieté di gestione della farmacia
comunale, delle motivazioni, successivamente chiarite in sede di interlocuzione istruttoria, del
non inserimento nel pregresso piano di razionalizzazione delle partecipazioni societarie;
- la necessitd che il programma di razionalizzazione, elaborato secondo i criteri delineati dal
legislatore, sia aggiornato, in relazione agli strumenti ed agli obiettivi, in conseguenza della
costituzione, medio tempore, della ridetta societa. )
Rinvia, al momento della ricezione dell'apposi'ta relazione finale, la valutazione della conformita

delle azioni esecutive.

La presente deliberazione viene trasmessa al S'.mfiqco;ualw.zresidente del Consiglio comunale ed
A

al Presidente del Collegio dei revisori dei cq;itidq.él"'fféoﬁﬁ Gﬁe "(‘dj,i;Corbetta.
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Depositato Th E&greteri

03 FEB 2016

Il direttore della segreteria
(dott.ssa Dapiela Parisini)
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