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Determinazione n. 1883

LA CORTE . DEI CONTI

IN SEZIONE DEL CONTROLLO SULLA GESTIONE FINANZIARIA DEGLI ENTI A CUI
LO STATO CONTRIBUISCE IN VIA ORDINARIA

nell'adunanza del 22’1uglio 1986; ‘

visto il t.u. delle leggi sulla Corte dei Conti .12 luglio
1934, n. 1214;

vista la legge 21 marzo 1558, n. 259;

visto il decreto del Pfeaidenté della Repubblica in data 20
luglio 1961, con il quale il Consorzio Autonomo dél»Rorto di Geno
va & stato sotfoposfo al controllo della Corte dei. Conti;

visto il Regio Decreto 16 gennaio 1936, n. 801 con il qu%le é
stato>appr6vgto il testo uniﬁo delle disposizioni legislative ri-
guardanti la costituziohe.del éonsofzio Autonomo del Porto di Ge-
nova e le successive nofme modificative; -

uditi i relatori, Consigliere dott. Antonio Speranzoni, delega
to al controllo del citato Ente éi sensi dell'art. 12 della legge‘
21.3.1958, n. 259, e Consiglierevdott; Vittorio Zambrano, incari-
cato del coordinamento dell'attivita di controllo svolta nei con-

fronti degli enti portuali;

RITENUTO IN FATTO

con una serie di deliberazioni cronologicamente distanziate, ma

tutte finalizzate all'attuazione di un disegno . organizza
torio di ampio respiro, denominato - "linee programmatiche per
lo sviluppo del Porto di Genova" ed inteso -ad wuna ri-

strutturazione dell'intero sistema portuale, 1'Assemblea
generale del CAP di Genova ha stabilito di partecipare - in-

sieme con altri soggetti pubblici e privati - alla costituzio-
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ne di numerose societd per azioni per la gestione di gran parte
delle proprie attivita operative, al Consorzio devolute dalla
legge istitutiva o da successive norme di legge.

Dette deliberazioni concernono, in particolare:

1) Del. in data 6.12.1984: partecipazione alla costituenda so-

cieta di gestione "Porto di Genova S.p.a.%;

2) Del. in data 6.12.1984: parteéipazione alla costituenda so-

cietd "Sistemi e Telematica Porto di Genova S.p.A."“;

3) Del. in déta 22.5.1985: partecipazione alla costituenda so-

cieta "Aeroporto di Genova S.p.A."“;

4) Del. in data $5.7.1985: partecibazione alla costituenda so-

cieta "Porto Petroli di Genova S.p.A.“;

A5) Del. in data 5.12.1985: partecipazione alla costituenda so-

cieta "Riparazioni Navali Porto di Genova S.p.A.";

6) Del. in data 16.1.1986: partecipazione alla costituenda so-.

cietd "Terminal Contenitori Porto di Genova S.p.A.".

Ih ordine a tali deliberazioni il magistrato delegato al con
trolio del Consorzio ai sensi dell'art. 12 della legge n. 259
del 1958, con diverse note istruttorie, ha sollevato dubbi e
perplessita circa la loro conformité'a legge, sia per cid che
riguarda i limiti posti dalla legge 23.5.1983, n. 230 alla ca
pacité degli enti portuali di costituire e/o partecipare alla
costituzione di societa di capitali,Asia in relazione allo stré
mento tecnico-giuridico utilizzato dall'Ente per l'affidamento

delle predette attivita alle costituende societa.



Senato della R_epul__),l}lica — 5 — Camera dei Deputati.

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

A seguito della richiamata'segnalazione, il Presidente di
Sezione preposto al coordinamento dell' attivita di controllo
ha deferito le questioni sollevate, prima, allfappdsito grup-
po di lavoro istruttorio e, successivamente, all'esame di‘qug
sta Sezione del controllo, fissandone la trattazione per 1l'o-
dierna adunanza . |

A quest'ultima, sono stati invitati a parteqipare per espor
‘re 1e.proprie ragioni e, nel frattempo.‘a far pervenire5eventh
li memorie, oltre al Consorzio Autonomo del Pofto, il Ministero
della Marina Mercantile e il Miﬁistero del Tesoro, nella loro
quélita di organi ministeriali di,vigilanzé-sﬁll'ente.

Dell'adunanza & stata informata anche la Presidenza del Con-
siglio del Ministri.

Con riferimento alle deliberazioni sopra fichiamate sono sta
te, in particolare, sollevate lé:aeguenti questipn; di legitti-
mita: | .

a) se possa considerarsi legittima la céstifuzione. da parte
del C.A.P. di Genova, di societé-per la gestione di attivi
tadoperative —Vo‘di quant'éltro ad ésse affidabile - dévolu—
te alla competenza istituzionale dell'ente, anche alla luce

della normativa di cui alla legge 23.5.1983, n. 230 (art., 3.

16.3); _ |
b) se sia applicabile, per l'affidamento alle predette societa

di attivita rientranti tra i compiti istituzionali del C.A.P.,

l1'igtituto della conceséione;

c) nell'ipotesi affermativa di cui alla lettera sub "b", se le
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d)

e)

f)

g)

concessioni possano riguardare l'intera gestione imprendito
riale o debbano essere limitate-a singole attivita, in modo
da non esaurire l'intera area di competenza dell'ente;
sempre nell‘'ipotesi affermativa di cui alla lettera sub "b",
se la concessione sia assentibile a societa di cui il conce
dente sia azionista di maggioranza (o anche di minoranza, ma
qualificata);

in connessione al quesito di cuil alla precedente lettera "ad*“,
se e quali proéedure si debbano seguire per l'assentimento
della concessione, con particolare riferimento all'obbligo,
fatto al C.A.P. di Genova dall‘'art. 29 del T.U. n. 801/1936,

di osservare nella gestione finanziaria e in materia contrat

‘tuale le disposizioni della legge e del regolamento sull'am-

ministrazione e contabilita generale dello Stato, in quanto
applicabili;

s8e e a quali condizioni e limiti sia applicabile, nell'ambi
to del C.A.P. di Genova, in quanfo ente pubblico economico,
l'istituto del "distacco" di personale da ente pubblico a
societa per azioni (collegata); |

se, infine, aﬁéhe nell'ipotesi di risposta affermativa ai
due quesiti di cui alle letteré "a" e "b", possa ritenersi
compatibile con l'assetto organizzativo e istituzionale del
C.A.P., cosi come delineato dal lggislatore' nel I.U. n.801
del 1936 e nelle leggi successive, il disegno di riassetto

strutturale dell'ente, delineato nelle ricordate "Linee pro
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grammatiéhe per lo sviluppo del Porto di Genova"

All'odierna adunanz§ - assenti i Ministeri del Tesoro e del-
la Marina Mercantile, che non hanno, peraltro, trasmesso alcuna
memoria - & comparso il Presidente del Consorzio, dr. D'Alessan
dro, ilzquale, nel richiamare il contenuto del piu volte menzio
nato documento programmatico, elaborato con l'ausilio di uno
studio esperto in consulenza aziendale, si & sofferméto, ih péz
ticolare, sulla precaria situazione economico-finanziaria in cui
dé aléuni anni versa il C.A.P. di Genova,'caratterizzéta da gra-
Ve‘squilibrid tra costi e ricavi, a sua volta determinato, in
parte, dai generalizzato calo dei traff#éi, ma aﬁche da carenze
funzionali e organizzative interne all'ente stesso. Lo squili-
brio economico & giunto a un punto tale da determinare il rifiu
to di finanziamenti bancari; donde l'urgente necessita di appron
tare drastiche misure di risanamento.

Tale azione di risanamenté 1'Ente ha inteso é intende perse-
guire anche attraverso un programma di ristrutturazione azienda
le, particolarmente in grado di incidere sulle strutture opera-
tive, ritenute dagli esperti non adeguate ad una efficiente at-
tivita pnoauttiva, qual'é richiesta dal moderno sviluppo dei
traffici marittimi.

I1 programma di ristrutturazione & stato incentrato su una
netta distinzione tra.funzioni strategiche e direttive - riser
vate alla competenza'istituzionale dell'Ente porto - e funzio--
ni imprenditoriali, decentrate-alo unitd produttive, di cui 5 a

carattere operativo in senso proprio e 5 di servizi.
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Col piano di ristrutturazione sopra indicato e con l‘'appro-
vazione delle misure di ripianamento delle passivitd finanzia-
rie degli enti portuali, in corso di predisposizione in sede

" parlamentare, il Consorzio conta .di raggiungere il pareggio
del conto economico entro il 1987.

Nel disegno di risanamento assume particolare rilievo, oltre
alla accennata necessita di tenere separate le attivita impren-
ditoriali da quelle che costituiscono vere e proprie funzioni
pubbliche, un drastico riequilibrio del costo del lavoro, assur
to negli uitimi anni a fattore di grave perturbamento dell'equi
"librio aziendale, avendo superato, da solo, lo stesso fatturato
complessivo del Porto (i20 contro 100).

Per quanto si riferisce agli~aspetti giuridico-legali delle
questioni di legittimita sollevate, il Presidente del C.A.P. sot
tolinea che il piano di ristrutturazione & stato predisposto e
articolato sulla base dei pareri di qualificati esperti, pareri
gia rimessi‘a questa Corte per il framite del magistrato delega
to al controllo dell'ente ex art. 12 della legge 259/1958: ai
motivi in ésai contenuti intende richiamarsi a sostegno della
legittimita del proprio operato.

Sottolinea infine.che per talune deliberazioni, come quella
rigﬁardante la prima societd costituita - la Porto di Genova

S.p.A. - 1l'ente si & adeguato alle osservazioni e ai rilievi
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di legittimitad formulati dal Prefetto di Genova, ai sensi del-

l1'art. 33 del T.U. 801/1936.
CONSIDERATO IN DIRITTO

Avanti di portare il proprio esame sulle singole questioni
di legittimité delineate in premessa, ritiene la Sezione di do
versi ancora soffermare suil criteri di impostazione del piano
di ristrutturazione del C.A.P. di Genova,Adenominato "lLinee pro
grammatiche per lo sviluppo del Porto di Genova", approvato dal—
la assemblea-straordinarid'conaortile'in data 5 luglio 1984 e .
portato progressivamente ad attuazione a partire dal dicembré
1984, con la costitﬁzi&ne di una prima societda, 1a "Porto di
Genova S.p.A.", che costituira il cuore ael nuovo sistema por-
tuale. |
| il piano apparé sostanzialmente iépirato al criterio della
c.d. "deregulation", conservando al Consorzio le sue funzioni
istituzionali classiche di "autorita portuale" - che comportano
l'esercizio di pubblici poteri - e affidéndo a societa per a-
zioni, aperte a11a>capitalizzazione,alla gestione e al éontrol
lo di altri soggetti, sia pubblici che privati, le funzioni o-
. perative, di natura tipicamenfe imprenditoriale, in modo da ri
condurle alla logica delle leggi di mercato.
Il fulcro del siétema, articolato su tre livelli operativi,

¢ costituito dalla menzionata societa "Porto di Genova", alla
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quale sono affidati - nel rispetto e nel ruolo delle competenze
del Consorzio Autonomo del Porto (art. 4 St.) - compiti di sup-
porto e di coordinamento delle risorse finanziarie, di direzione
tecnica e gestione dei servizi comuni, di marketing promozionale
e di diversificazione delle attivita.

Con lo svolgimento di tali attivita, tutte di natura tipicamen
te imprenditoriale ed espressamente definite strumentali:ed acces
sorie rispetto ai compiti istituzionali del Consorzio, la S.p.A.
Porto di Genova dovra fornire in particolare alle societa operati
ve l'apporto qualificante di cinque funzioni propulsive d'impresa:
finanza, sistemi, marketing,tecnologia‘e organizzazione, partecipan
do, ove ritenuto opportuno, alla guida e al controllo delle unita
operativele favorendo, nel contempo, il ritorno del C.A.P. alla sua
funzione primaria di indirizzo, pianificazione infrastrutturale e
controllo. |

Gli altri due livelli operativi sono costituiti, rispettivamente,
dal Consorzio medesimo (1° livello) col compito, gia indicato, di re
gia, pianificazione e controllo; e da una serie di unita operative o
di servizio specializzate (3° livello), aventi il compito di gestiré
.1 traffici e i relativi costi e ricavi ovvero di fdrnire supporti ope
rativi dualificati (ad es., la telematica, i servizi generali e i ma-

gazzini) all'intero apparato aziendale.

I1 piano di riordinamento aziendale ha finito per coinvolgere anche-
il regime operativo e la struttura organizzativé in atto nella gestione
dell'Aeroporto di Genova-Sestri, in ordine al quale, ai éensi della
legge 16.4.1954, n. 156 il Consorzio Autonomo Ael Porto ha competenza
istituzionale primaria, sia per cid che conéerne 1a‘costruzione sia
per ¢id che conéerne la manutenzione e la gestione. Eéaurita ovviamen

te 1'attivita di costruzione adlla gestione il Consorzio avrebbe -dovuto
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provvedere in conformita delia propria legge istitutiva, integrata d«

disposizioni di adeguamento dello Statuto ai nuovi compiti, di
cui lo stesso legislatore aveva previsto la successiva emana-
zione, e dalle norme di un apposito regolamento di esecuzione,
inteso a disciplinare i rapporti ﬁra C.A.P: e Ministero dei Tré
sporti.

A distanzé di molti anni, tuttavia.-né’la legge istitutiva
del C.A.P. ¢ stata mai integrata , né il predetto regolamento
é stato mai emanato, talcheé l'aeroporto & stato gestito appii
cando la legislazione consortile:cid non aolténto in base a con
siderazioni di diritto comune, fondate sul dato testuale della
legge del 1954, ma altresi in base a criteri interpretativi ana
logici, esserdo sia la materia poftuale che quella .aenobortug
le entrambe disciplinate dal codice della navigazione.

Essendo 1'assetto della gestione aeroportuale vincolato ed
impacciato da schemi burocratici - si legge nei documenti del
C.A.P. acquiéiti agii atti - e pertanto non orientato allo svi
luppo e alla promozione, s8i & deliberato di affidare la gestio
ne medesima, in fégime di concessione, ad una societa per azio
ni con capitale miéto e partecipazione maggioritaria(pari al
60% delle azioni) del C.A.P.. |

Regime di concessione per lo svolgimento-di determinate at
tiQité rientranti nell'oggetto sociale e partecipazione maggio
ritaria al capitale sociale sono dati comuni a tutte le altre
societd costituite dal Consorzio, ad eccezione della Porto di

Genova S.p.A., in relazione alla quale la partecipazione del
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Consorzio, inizialmente prevista come maggioritaria (55%) &
stata poi definitivamente stabilita nel 40%, mentre, per quan
to si riferisce al regime di operativita, alcun riferimento
ad eventuali assentimenti di conceasioni é dato rilevare dalle
norme statutarie: di talché, essendo l'attivita della societa
essenzialmente rivolta ad assicurare servizi c.d. di "staff“
nei confronti dell'intero sistema - ossia di studio; di pro-
mozione; di progettazione e pianificazione delle mddalité tec
niche per la piilt economica gestione ed esecuzione delle opera
zioni portuali ed’ aeroportuali; di ricerca e di organizzazio
ne delle risorse commerciali, tecniche e finaﬁziarie necessa-
rie per 1l'esecuzione dei piani di sviluppo - & verosimile pen
sare allo svolgimento di attivita autonomamente programmate 6
alla societa affidate di volta in volta sulla base di atti di
diritto comune.

Al fine di completare, se pur nelle sue linee essenziali,
il nuovo e complesso quadro organizzativec emergente dall'im-
postato programma di ristrutturazione globale del porto, con-
viene far parola di un altro istituto di rilevante portata,
introdotto nel nuovo sistema di rapporti intercorrente tra C.
A.P. e societa da esso costituite: l'affidamento in concessio
'ne di varie ed importanti mansioni operative da parte del C.A.
P. non poteva nonbcompor;are una notevole esuberanza di per-
sonale in seno al C.A.P., donde la necessita di una cessionev
di parte di questo alle societd affidatarie dei servizi stes

€i. Lo strumento adottato alltuopo, come risulta dall’'accor-
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.do stipulato in data 24 luglio 1985 tra il C.A.P. e le 00.SS.
LL., & quello del"distacco", figura non nuova nel nostro ordi-
namento giuridico, ma che, per l'entita del numero del persona
le distaccato e 1la natura dei soggetti tra i gquali ‘il raﬁporto
di distacco - da ente pubblico a privato ; intercorre, assume
una particolare rilevanza, attesa la quale su di esso occorre

ra effettuare separata, approfondita valutazione.

Quanto sopré premesso iﬁ'ordine al quadro organizzativo
emergente dal disegno di totale rinnovamento del vecchio mo-
dello di gestione su cui si basava il sistema porfuale, si'pog
gono una serie di problemi in relazione ai profili giuridici
della nuova struttura e ai profili istituzipnali coinvolti dal
nuovo assetéo dei rapporti tra l'ente pubblico‘— C;A.P,-e le
varie societa operative déllo stesso coséituité.

Tali problemi, in ordine ;ogico pia che cronologicp colle
gati, riguafdono in particolare: a) la stessa legittimazione
da parte del C;A.P.ldi Genova a costituire société per la ge-
stioné delle probrie attivitad operative; b) l'applicabilita,
ai rapporti che si andranno ad instaurare tra i predetti sog
getti, dell'istituto della c0nces§ione; c) la possibilita che,
all'uopo, questa riguardi 1'intera gestione imprenditoriale,
sia pure limitatamente a un determinato settore operativo (ad
esempio, la gestione dell'Aefeoporto); d) la possibilita di
assentire l'eventuale concessione nei confronti dirsocieté,

cui il concedente partecipi in veste di azionista di maggio-
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ranza, ovvero di minoranza gqualificata; e) l1'eventuale neces-

sita di osservare una determinata procedura - con particolare

riferimento a quella prevista per i contratti‘ad evidenza pub
blica - nell'gssentimento della concessione stessa; f) l'appli
cabilita, e i relativi limiti e condizioni, dell'istituto del

“"distacco" di personale da ente pubblico a societa per azioni

(collegata); g) infine, la compatibilita del nuovo assetto or

ganizzatorio del C.A.P. con l'assetto orgaﬁiizativo-iatituzig‘

nale'delineato dal legislatore nel T.U. n. 801 del 1936 e suc
cessive modificazioni.

‘Dei singoli quesiti e dei connessi problemi di rilevanza
giuridico-amministrativa si fara separata trattazione con in
dicazione della soluzione cui la Sezione & pervenuta dopo ap-
profondito esame.

A) La problematica feiativa alla costituzione di societa di
capitali da parte degli enti pubblici ingenérale,'e degli
enti portuali in particolare, ha costituito piud volte og-
getto di esame da parte di guesta Sezione, sia in sede di
referto al Parlamento sulla gestione di vari enti pubblici,
sia in sede di specifiche determinazioni.

In dette prqnunce.sémpre questa Sezione ha riconosciuto
sussistente - sulla base della generale capacita di diritto
privato loro attribuita dal legislatore-la legittimazione
degli enti pubblici,e di quelli portuali in specie, a costi -
tuire societa di capitali e/o assumere partecipazioni azio
narie. |

Ma nei confronti di tale astratta capacita di diritto,
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<

questa Sezione ha ritenuto sussistenti una serie di limiti che
ne hanno sempre condizionato, in concreto, la capacita di
agire. |

Tali limiti si possono succintamente e con formula rias
-spntiva cosl indicare: a) l'ambito di legittimazione degli
enti pubblici ad adottare negozi di diritto privato - tra
cui,o;viamente, la partecipazione a contratti di societa -
¢ delimitato dallo scopo istituzionale persgguito'dall'ente
stesso; b) l'attivitad di diritto privato posta in essere non
pud mirare ad eludere qualche divieto normativo concernente
le attribuzioni dell'ente ovvero norme precettive di carat-
tere précédﬁrale, poste a garanzia di un corretto uso deile
risorse pubbliche ad esso affidate; c) in’ogni~caso, non é
consentito all'ente pubblico spogliarsi, in tutto o in bag
te, dilcompiti istituzionali implicanti 1l'esercizio di pub
bliche funzioni.

Applicando tali princihi agli enti portuali,non pare dub
bio che, gia prima dqll'introdﬁzione della norma di cui al
l'arf. 3.16.3.'dei1a legge 23/5/1983,n.230 - sulla quale piu
diffusamente si tornera in seguito - gli enti medesimi fos-
sero dotati di legittimazione generale a costituire dette
sqcigté,sia pure neil limiti di scopo (ossia nell'ambito del
le proprie attribuzioni) e con le limitazioni sopra indicate.

A parziale innovazione di quanto ora si & detto & inter-
venuta,nel cofso del 1983, la citata disposizione délla leg
ge n.230, che testualmgnte recita:ﬂ Gli enti portuali,allo

scopo di affermare la loro funzione di soggetti della pro-
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grammazione portuale e di stabilire uno stretto rapporto
con altri segmenti del trasporto terrestre coerente con lo
sviluppo della portualita, possono partecipare e promuovere
la costituzione di societad e/o consorzi, le cui finalita
siano strumentali od accessovh!rispétto ai compiti degli en
tir.

Con tale espressa statuizione il legislatore sembra ab-
bia inteso sopprimere i dubbi insorti nel passato sulla le
gittimazione di taluni enti portuali ad assumere partecipa
zioni azionarie in societa operanti anch'esse in ambito por
tuale, ma caratterizzate da una parziale o a volte totale
coincidenza ovvero'énche dall'accessorieta dell'oggefto so;
ciale con i fini perseguiti dall'ente, peraltro precisando-
ne meglio i limiti e le condizioni di operativita.

In altre parole, se da un lato il legislatore ha inteso
ricomprendere nella generale capacita - rectius, legittima
zione - degli enti portuali di porre in essere negozf di di
ritto privato anche la partecipazione a societda, il cui og_
getto sociale soltanto in via strumentale o accessoria pud
dirsi collegato allo scopo istituzionale perseguito; dallo
altro, perd, l'esercizio di tale piﬁ'ampia facolta ha condi
’zionato al perseguimento di uno scopo preciso: l'aﬂbrma:aiv
‘della funzione degli enti come soggetti della progfammazio—

~ne portuale e come elemento essenziale‘di raccordo con gli
altri segmenti del traspbrto terrestre, concepiti non piu
isolatamente, ma come parti inscindibili e funzionalmente

collegate in un unico processo di sviluppo coordinato del
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territorio. _

Sotto qﬁesto profilo,la Sezione, dopo aver attentamente
esaminati gli sfatuti delle societa indicate in premessa e
le relative deliberazioni di partecipazione assunte dal C.
A.P. di Genova, & addivenuta alla convinzione della piena
rispondenza delle stesse ai requisiti richiesti dal legisla
tore, sia perché tutte in qualche modolstrumentali o acces

-sorie al perseguimento dello scopo, 8uo proprio (del C.A.P.),
dello sviluppo dei fraffici portuéli,sia_perché futte rien
tranti in un unico contesto programmatorio, posto in essere
dal C.A.P. per arrestare la grave crisi dell'intero sistema
portuale e creare le premesse per un coordinato e coerente
sﬁiluppo della portualita.

Qualche ulteriore considerazione occare tuttavia formu—-
lare su‘cib che riguarda la natura strumentale delle socie
ta e sullo strumento tecnico-giuridico adottato dal C.A.P.
per realizzaré il riassetto globale delle proprie attivita
imprenditoriali, attfaverso un radicale processo di decen-
tramenfo dei servizi. Con riferimento a questo secondo a-.
spetto, inscindibilmente collegato al primo, saranno altrg
81 espresse considerazioni intese alla soluzione del 2° e
del 3° quesito: l'ammissibilita o ﬁeno dell'istituto della
concessione e, in caso affermativo, il suo ambito di ope-
rativita.

In sostanza, il C.A.P. ha“utilizzato lo schema dell'en
te strumentale e 1'istituto della concessione che, insieme,

hanno fatto sl che l'intero complesso organizzativo scatu-
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rente dal riassetto si presentasse come un tutto unitario ed
omogeneo, oltre che sul piano economico, anche sul piano giu
ridico; esso ha cioé& creato delle sccietd per azioni a mo' di
strutture strumentali, le quali, secondo lo schema dell'ente
strumentale, ben conosciuto nell'ambito del diritto pubblico,
esplicano ativita di spettanza di altri soggetti e, nella
specie, di spettanza del C.A.P. stesso.

Le strutture cosl costituite si atteggiano ad enti serven
ti, al servizio cioé di altro soggetto - che ha contribuito
alla loro creazione - a cﬁi favore ridondano i risultati del
l'azione da loro posta in essere.

In un'contesto siffatto si genera uno stretto legame tra
ente strumentale :d ente di cui il primo & una proiezione,
legame caratterizzato, da un lato, dall'identita o coinciden
za dei fini dei due énti. e, dall'altro, dalla permanenza
nell'ente creatore dei suoi fini, nonostante un apparente

"trasferimento di essi all'ente strumentale.

In realta, all'ente strumentale - societa viene trasferi
to, attraverso l'istituto della concessione, soltanto l'e-
sercizio di compiti e funzioni imprenditoriali, essendo la
titolarita degli stessi riservata all'ente pubblico creato
re, a cui favore, come gia detto, ridondano i risultati del
l'azione svolta dalla societa.

Quanto all'istituto della concessione, adottato dall'en-
te pubblico per operare il trasferimenfo delle attivitd im-

prenditoriali, pur prescindendo da considerazioni di dirit-
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to pubbiico generale'cbnnesse al regime giuridico del bene
demaniale (acque portuali e relative pertinenze)-il cui u-
80 in regime di monopolio costituirebbe, di per seé, presup
posto e fbnfe di legittimazione, per l'ente pubblico tito-
lare dei relativi poteri, a fér uso del predétto istituto

- & da osservare che, ai sensi dell'art. 22,.penu1tim0'cog
ma, del T.U. n. 801/1936, il Consorzio @& "autorizzatolad i

stituire ed esercire direttamente od a mezzo di concessione

senza obblighi o Gincolo alcuno di prelazione, magazzini ge

herali, stazioni di deposito ed ogni altro servizio rglativo'

Analogamente, l'art. 5 - lett. ¢ - del regolamento preve
ae che 11 consorzio possa istituire ed esercitare "diretta-
mente od a mezzo di concessione", magazzini generéli, sta-
zioni e magazzini di deposito delle merci ed ogni altro ser
vizio relativo al porto. |

Se ne pud dedurre che l'amministrazione consortile pud i
stituire ed organizﬁare. nella forma di gestione ritenuta
pilt opportuna - diretta o con l'affidaﬁento in conceésione -
tutti i servizi inerenti all'ambitq portuale e non riservati
da speciali disposizioni di legge ad altri organismi (come
il pilotaggio, il . rimorchio, ecc.). .

Come esattamente osservato in un ampio parere trasmesso
all'ente da un qualificato esperto in materia,vil C.A.P. pud
ricorrere cosl a piu concessionari come ad un unico conces-
sionario cui affidarc tutti i servizi: in tal caso, esso si

-risefveré éompiti di programmazione aziendale, oltre che il
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B)

ruolo di controllo e di supervisione, proprio di ogni autori
ta4 concedente.

Qualche dubbio potrebbe invero nutrirsi circa la possibi-
lita che la concessione possa investire la gestione impren-
ditoriale di un intero settore, in modo da esaurire tutta
l'area di competenza dell'ente pubblico: & quanto, in soétan-
za, 8i verifica con la creazione della societa "Aeroporto di
Genova S.p.A.", alla quale viene data in concessione la ge-
etione del complesso di servizi inerenti all'aerostazione.

E' da ritenersi tuttavia che, trattandosi di un‘conplesso

unitario e coordinato di servizi finalizzati al buon funzio-

namento dello scalo aereo, costituenti una vera e propria im

presa, la gestione indiretta totale concernente tutti i ser-
vizi aeroportuali - con eccezione, ovviamente, delle funzio
ni pubbliche riservate all‘ente concedente, come l'approva-

zione delle tariffe, o ad altri organismi pur'essi pubblici,

" come le attribuzioni del direttore di aeroporto o di altre

amministrazioni statali - possa ritenersi consentita sulla
base degli stessi principi richiamati a proposito dei servi-
zi ‘'portuali; in forza cioé del generale riferimento, gia in
precedenza effettuato, alla legge istitutiva del C.A.P. con-
tenuto nell'art. 9 della legge 16/4/1954, 156, attributiva
all'ente della competenza primaria in materia aeroportuale.
Rimangoho da verificare, in connessione con le su richiamate
questioni, i ﬁrdblemi indicati alle lettexe "d" ed "e" di cui

in premessa, concernenti, rispettivamente, la legittimita
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dell'assentimento della concessione a societa di cui il con
cedente sia; aziénista di maggioranza (ovvero di minoranza qua
lificata) e l‘evéntuale necessitad per l'ente pubblico di se-
guire, per l'assentimento della concessione, le particolari
"procedure imposte dalla contabilita pubblica.

In ordine al duplice quesito - cui phb darsi risposta con
giunta per l'intima connessione delle problematiche coinvol-
te - prescindendo dai casi, verificatisi di recente in misu-
ré:sempre pin frequeﬁté, di leggi speciali che hanno subor-
dinato l'assentimento della concessione alla presenza di una
partecipazione pubblica al capitale della societa concessio
naria - (come avvenuto, ad esempio, in materiavdi costruzio-
ne e gestione di autostrade: legge 24/7/1961, n. 729; e nel-
la stessa materia aeroportuale: legge 10/11/1973, n.7755, re
lativa alla'gestioné dello scalo aeroportgale di Roma), in
assenza di norme épecifiche non hoasoho che valere i princi-
pi di ordine generale elaborati dalla giurisprudenza.

v Tali principi, enunciati per la'prima voltg in forma orga
nica dal Consiglio di Stato in un noto parere della 1° Sezig
ne del marzo 1956 - parere ampiamente richiamato dall‘'ente
nella documentazione allegata agli atti del procedimento e
al quale la Sezione ritiene di doversi conformare - possono
cosl sinteticamente riassumersi:

1) & da ascludere l'ipdtesi della costituzione di una societa
da parte del s80lo ente pubblico, ovvero con partecipazio-

ne totalitaria dello stesso, ostandovi l'impossibilita di
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questo di assumere una responsabilitd patrimoniale illimi
tata e la considerazione che, in tal caso, l'eventuale
concessione verrebbe sostanzialmente assentita all‘ente
stesso;

2) la partecipazione maggioritaria al pacchetto azionario
della societd concessionaria consente invece all'ente pub
blico, nonché di superare le anzidette difficolta, una pe-~
nefrazione e un controllo, dall'interno, dell'azione del-
la societé, al fine precipuo del'perséguimento delle fina-
lita comuni del complesso ente pubblico-societa;

3) perplesaité'auacita invece l'eventuale necessita di subor-
dinare l'assentimento della concessione ali'esito delle
procedure richieste dai éontratti ad evidenza pubblica (a
sta bubbiica, licitazione e, dove ammessa, trattativa pri
vata), attesa l'inesistenza di una riserva o prelazione a
favore della societad costituita con il conc&rao dell'ente:
cid che renderebbe assai incerto il conseguimento dello
scopo sociale.

Nel caso delle societad costituite con il concorso del
C.A.P. di Genova, accertata la sussistenza delle due prime
condizioni, resta da verificare la fondatezza di quanto af
fermato al punto sub-3, in relazione all'obbligo, fatto al
C.A.P. dall'art. 29 del T.U. 801/1936,_di osservare nella
gestione finanziaria e in materia contrattuale le disposi-
"zioni della legge e del regolamento sull'amministrazione e

contabilitd generale déllo Stato, in quanto applicabili.
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Vale in propositolformulare le séguenti considerazio-
ni.

La fattispecie esaminata dal Consiglio di Stato nel
citato parere concerneva specificamenté un ente locale,
-cui la particolare procedura dell'gvidenza pubblica era
imposta dal»T.U. del 1934 sulla finanza locale.

Pur osservando che la rigiditi delle procédufe é sta-.
ta largamente rimaneggiata dalle successive leggi, che
hanno ampliato notevolmente le possibilita di ricorso
alla trattativa:privata anche da parte degli enti loca-
li, resta il fatfo dellavsostanziale non assimilabilita
delle fattispecie, attesa la profonda diversita della na
tura giuridica dei due enti, e in particolare quella di
‘ente pubblico economico éttribuita al C.A.P. di Genova
dall'art. 1 della legge 19/5/1975, n. 168, modificativo
dell'art. I - 1° comma del R.D. 801/1936.

Quest'ultiha preminente considerazione, ingsieme con
il richiamo all'espressione testuale contenuta nel ri-
chiamato art. 29 del citato T.U. 801 del 1936 "in quan-
to applicabili ", riferita all'obbligo di osservanza
delle disposizioni sulla contabilitd generale dello Sta
to, consente allAvSezione di superare le perplessita
insorte al riguardo, atteso che non solo la flessibili-
ta del disposto legislativo, ma pressanti esigenze di
funzionalité‘COnnesee alla.naturé imprenditoriale dei

servizi che s'intendono gestire in regime di concessio-
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c)

ne legittimano ampiamente l'uso del potere discrezionale di
scelta dell'affidatario: c¢id, in disparte ogni considerazio
ne sulla stessa natura pubblicistica dell'atto di concessio-
ne, che, proprio in virta déi poteri discrezionali riconosciu
ti al concedente nel disciplinare annesso al provvedimento,
consente a quest'ultimo di perseguire i fini suoi propri, ove
occorra, con l'eventuale ricorso alla pronuncia di "decadenza"
in caso di inadempimento degli obblighi imposti al concessio-
nario o all'adozione della "revoca" unilaterale da parte del-
lo stesso ente pubblico, nei casi consentiti dalla legge.
Conclusioni di ammissibilita il Collegio ha raggiunto anche
in tema di "distacco" di parte del personale consortile al-
le societd collegate.

Al riguardo} basfa richiamare l1'abbondante citazione di
giurisprudenza-sia della Cassazione che di merito - operata
dal C.A.P. nei richiamati pareri aligati agli atti del proce-
dimento, per giungere alla conciusione che l'operato "distac-
co" viene generalmente amﬁesso in presenza dei seguenti requi
siti: a) la persistenza della titolarita del rapporto di lavo
ro in capo all'ente "distaccante"; b) la conseguente permanen
za effettiva di un rapporto di dipendenza non meramernte appa-
rente conll‘ente di originaria appartenenza; c) la temporanei
ta - anche se non la predeterminazione temporale della durata -
dgl distacco.

Tali condizioni appaiono, in concréto, verificarsi nell'ipo

tesi esaminata, tanto pil: essendo ravvisabile tra i soggetti
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interessati un collegamento pil intenso di quello di solito intercorbeé
te tra ente pubblico e societad partecipate, collegamento caratterizzato
dal cennato rapporto di strumenfélité, oltre che di concessione e di par
tecipazione azionaria di maggioranza.

Risolutiva appare peraltro in proposito un'ultima osservazione: i 1li-

miti e le nofme, da cui i richiamati principi regolanti il "distacco" di

personale derivano, sono poste essenzialmente a tutela del lavoratore

(c.d. statuto dei lavoratori, approvato con legge 20.5.1970, n. 300); con
seguentemente, la sussistenza delle condizioni ritenute essenziali all'am
missibilita dell’'istituto deve considerarsi verificata nel momento in éui
le OO.SS.LL. hanno eépresso il loro pieno consenso ail'operaziongA(v. ac;
cordo in data 24 luglio 1985, innanzi citato).

I1 che non toglie che,al fine di una concreta verifica del richiesto.
requisito della temporaneité del "distacco", la Corte ravvisi l'esigenza
di una'soluzioneAmeno'prqvvisoria e pid stabile del problema relativo al
l'esuberanza di personale, da un ;ato favorendo - nei limiti consentiti
dalle risorsekfinanziarie disponibili - 1l‘'esodo di quellb eccedente; dal:
l'altro, con il definitivo trasfépimento'delle unita dirpersoaéie effet-
tivamente occorrenti alle necessita funzionali delle societa operative.

Rimane da esaminare l'ultimo dei quesiti formulati in premessa, relati-

~vo alla compatibilita del nuovo assetto organizzativo, globalmente con

siderato, che il C.A.P. si & dato con la configurgzione.giuridica del-
ltente, quale delineata nel T.U. del 1936 e successive modificazioni.

Al riguardo, si prescinde\dé‘ogni possibile considerazione sull'i-
doneita tecnica ed economica dei deliberati programmi di attivita a con
seguire gli obiettivi prefissati, con particolare riferimento a quello primario
di trasformare l'attuale sistema.portuale da mero strumento assistenziale, pre

duttivo di perdite economiche a carico dell'erario (per ilsolo anno 1983
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lo Stato &€ stato costretto a ripianare passivita finanziarie
per 0,3 miliardi di lire!) in impresa produttrice di ricchez
za e di piena occupazione: éppare ovvio che una tale idonei-
tad pud essere verificata solo "ex post", ossia a risultati
(eventualmente) conseguiti e comunque in un arco temporale
"non certo breve, se s8i considerano la complessita e la por-
tata delle innovazioni introdotte nel sistema produttivo.
Dubbi e perplessita sono affiorati invero circa la piena
légiftimité dell'assetto organizzatorio cénseguente all'attuazio
ne del disegno di ristrutturazione: tale disegno & sembrato; in-
fatti, in un primo momento configurare nelC.A.P., se non un vero
e proprio ente di propulsione economica e di programmazione, ope
rante in preQalenza attraverso la predisposizione di piani, 1l'e-
laborazione di direttive e l'attuazione di controlli, con una
profonda trasformazione della sua stessa struttura originaria,
configurata dal legislatore del 1936 sotto un duplice profilo:
di ente autoritativo, da un lato (con l‘'attribuzione di funzioni
tipiche dell'autorita di Gove;no decentrata e di poteri propri
della pubblica amministrazione), e di ente imprenditore dall'al
tro (con l'attribuzione di compiti esecutivi gestionali,attinen
ti ai vari servizi portuali e aeroportuali, di tipo piu proprig'
mente commerciale e imprenditoriale).
In coerenza con tale duplice configurazione il precedente as
setto organizzativo dell'ente prevedeva l'accorpamgnto delle sud

dette funzioni in due grosse branche operative, con distinta au-
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tonomia gestionale, a ciascuna delle quali era preposta una po-
sizione di vertice: la prima, facente capo al direttore genera;
ie dei servizi esecutivi gestionali, con l'attribuzione di com-
piti prevalentemente operativi; la seconda, facente capo ai_se—
gretario generale, con attribuzioni di tipo prevalentemente am-
ministrativi (gestione &el personale, coordinamento degli uffi-
ci, attivitad amministrativo-contabile- attivita legale, ecc.).

Secondo quanto si 1egge>1nvece nel documento programmatico
elaborato dal C.A.P., la logica del riassetto postula che tut-
te le attivita operative di serﬁizio ed>ausiliarie, aié portua
1i che aeroportuali, siano enucleate in unita autonome, con for
ma organizzativa finale di Bocietd per azioni e con paftecipa-

. Zzione aperta_ai privati, ovvero in divisioni'del C.A.P..

Il disegno strategico della prevista ristrutturﬁzione - come
gid in precedenza & stato accennato - mira sostanzialmente a
xconseguire questi due scopi eésenziali: a) attuafe il decentra-
mento, sétto forma di "diviaionalizzazione" in seno al C.A.P.

o di societad per azioni.all'esterno di esso, di tutte le atti-
vita suscettibili di gestione differénziata - nei volumi, nei
prezzi; nei costi dei fattori produttivi, nella redditivita
degli investimenti - dando vita ad unita ahtonome e responsabi-
lizzate ad obiettivi; b) accentramento, per éonverao, di tutte
le funzioni strategiche, di integrazioﬁe. di coordinamento e di
contfollo, necessarie al bilanciamento degli obiettivi e delle
risorse comuni .all'intero organismo.

Funzionale ai due scopi suddetti appare la caratteristica piu
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peculiare della (nuova) struttura organizzativa, vale a dire
la sua dinamicita intrinseca, essenzialmente fondata sui margi
ni di liberta e di managerralité, consentiti alle singole uni-
ta operative.

Non compete alla Corte esprimere giudizi sulla idoneita tec
nica del disegno strategico impostato dallo "staff" dirigenzia

le del C.A.P. con l'ausilio di esperti in consulenza éziendale

spetta perd alla Corte stessa esprimere un giudizio sulla coe-
renza e la compatibilita di tale disegno con 1'assetto organiz-
zativo dell'ente legislétivamente sancito nel T.U. del 1936.
Anche a tale rigﬁérdo la Sezione, pur tra notevoli perples
sita, determinaté éasenzialmente dall'assenza di un pian§ rifor
matore globale, interessante l'intero sistema portuale italiano,
piu volte annunéiato in sede politica ma mai realizzato, & per-
venuta a conclusioni di sostanziale legittimitad dell'operato del
C.A.P.; A tali conclusioni la Sezione ritiene di poter perveni-
re sulla base di due considerazioni fondamentali: 1) il nuovo
assetto organizzatorio & pu} sempre risultante da una serie di
deliberazioni singclarmente ritenute legittime alla stregua del
la disposizione contenuta nell'art. 3.16.3 della legge 23.5.1983,
n. 230. Apparirebbe quanto meno contradditorio e certo non ragio
nevole ritenere legittime le singole componenti del riassetto (co
stituzione delle varie socid¢d) e non il risultato finale ad esse
conseguente: risultato che tutte le riassume e giustifica, iﬁ ra
gione della unitarietd del disegno strategico; 2) l'originario

assetto organizzativo dell'ente delineato nel T.U. del 1936 @&
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4certamente obsoleto, risultando improntato a modelli organiizg
tivi del tutto superati e inadatti alle moderne esigenze impren
ditoriali di un ente portuale.’comé esperti in diritto della na
vigazione e fecnici unanimamente hanno riconosciufo;

Cido vale, sia pure con gli opportuni adattamenti, anche per
gli altri enti portuali, lalettura dei cui statuti - e delle -va
rie norme succedutesi nel tempo - evidenzia chiarémente la con-
traddizione di fondo tra gli obietiivi che gli enti stessi - defi
niti pubblici economici dal legislatdre pili recente - devono per
seguire e gli strumenti obsoleti di cui dispongono: contraddizigl
ne (forse) épiegabile con l'esigenza di conciliare 1'uso coliet_
tivo di un bene (demanio marittimo), 1la cﬁi proprieta é& riserva-
ta allo Stéto, con l'utilizzazione ;emﬁre piu mércatamente'ihpreg
ditoriale dcﬂe‘risorse pubbliche elafgite, ma lé cui soluzione ap
pare ormal non piu procrastinabile, come lo stesso legislatore ha
avvertito. | ' |

Valeial proposito ricordare che la recente legge 17/2/1985,

n; 29 - fecante misureAdi "Ripianamento delle passivita finanzia
rie degli enti e aziende portuali”" - ha previsto,la'cosfituzione
di una apposita Commissione di studio sui problemi della portua-
lita al fine della predisposizione di.un organico disegno di leg
ge di rifqrma del settore.

Di tali esigenze questa Corte ritiene di doversi fare interpre
te, segnalando al Parlamento la ormai indilazionabile necessita di
un riordinamento globale di un settore economico largamente gravan
te sulle pubbliche risorse e, in particolare, di un sistema portua
le - come quello genovese - che, per il rilevante e perdurante ac-

cumulo di perdite economiche e finanziarie (negli ultimi tre eser-
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cizi il C.A.P. di Genova ha subito perdite di gestione per com
plessive lire miliardi 161, con un disavanzo di amministrazio-
ne di miliardi 12% circa nel solo anno 1985) rischia di travol
gere altre attivita imprenditoriali, ben al di 1la dei limiti

della stessa circoscrizione territoriale di intervento.
P. Q. M.

dichiara non essere luogo a formulare rilievi di legittimita in
ordine alle deliberazioni assunte dal C.A;P.vdi Genova, indica-
te in premessa, in attuazione del disegno di riassetto organiz-
zativo del Porto, noto sotto il nome di "Linee programmatiche
per lo sviluppo del Porto di Genova";

segnala al Parlamento l'urgenza ormai indilazionabile di pro
cedere all'impostazione di un piano globale di riforma deil'in—
tero settore portuale, la cui precaria situazione economico-fi-
nanziaria, in parte dovuta anche alla mancata adozione di lince
di riordinamento degli enti portuali, grava in misura oltremodo
rilevante sulla finania pubblica.

Ordina che copia della presente determinazione; adottata a
norma dell'art. 8 deila legze 21 marzo 1958, n. 259 sia inviata,
oltre che alla Presidenza delle due Camere del Parlamento, al-
1'0On.le Ministro per il Tesoro, all'On.le Ministro per la Marina
Mercantile, al Consorzio Autonomo del forto di Genova, nonché a
tutii gli enti portuali sottoposti al controllo della Corte dei

Conti ai sensi della predetta legge.

IL'RELATORE ESTENSORE IL PRESIDENTE
F.to Zambrano F.to Di Stefanc

p. €. c.
IL DIRIGENTE SUPERIORE

(dr. Saglyatore Papale)
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