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cui lo Stato contr
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rell’adunanza del 13 warzo

1

-
Videl

]

-4

finanzzaria degii enti
in via ordinaras

'art. 106 della Costituzione;

visto il testo unico d=1lle leggil sulla Corte dei conti
12 luglio 1934, m. 1214,

vista la legge 21 marzo 19%8, n. 259;

udite il relatore nella perscna ael Presidente di Sezio-
ne pref. dott. Roberte Coltelli e, sulla sua proposta, de-
tiberata la relazione generzle sugli enti di gestione rer
sli eserecizi 1986, 1687, 1688;

DETERMINA
Gl cecmunicare alle Presidenze delle due Camere del Paria-
nento l'unita relazione generzle zugli enti di gestione rer
21i esercizi 1986, 1987, 1G8S8.

Copia della reiaziore stessa & inviata all'Oncrevole
Presidente ¢éel Consiglio dei Ministri e agli Cnorevoli Mi-
nistri per il tesoro e per le partecipazioni statali, ron-
ché all'Istituto per la ricostruzione industriale, all'Ente
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nazicnale idrccarduri, zll'Ente partecipazioni e finanzia-
mento industrie manifattuiere, 2ll1'Ente autonomo di gestio-

ne per 11 cinema.

Depositato in Segreteria i1 19/3/1990

Gﬁu.(?‘:)
FRbS*DéﬁTE

c

I
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(Dr.
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£ SUPERIORE
oe

Papale)
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RELAZIONE GENERALE SUGLI ENTI DI GESTIONE
PER GLI ESERCIZI 1986, 1987, 1988

SOMMARIO - 1. Gli enti di gestione.-Esigenza di uniformita di
disciplina. 2. La pregrammazione dell ' attivita
degii enti di gestione. Inadeguatezza della preor-
dinazione legislativa. 3. Le direttive ministe-
riali agli enti di gestione. 4, Il processo di
pregrammazione nell'ambito deil'ente di  gestione.
E. La polisettorialitad degli enti di gestione e 1°
essenzialitd del momento programmatico. 6. Il
criterio di economicita delle imprese a partecipa-
zione statale. 7. Connessione tra criterio di e-
conomicitd e programmazione dell'attivitd degli en
ti di gestione. 8. Funzioni degli organi di emmi
nistrazione degli enti di gestione e riparto delle
competenze. 9. Esigenza di ricomposizione unita-
ria e di accordo operativo delle imprese a parteci
pazione statale. 10. I rapporti tra gli enti di
gestione e le strutture imprenditcriali private .
11. La giurisdizione di responsabilita nei confron
ti degli amministrateri degli enti di gestione. ~

. Gli enti di gestione. Esigenza di uniformita di discipli

na. La Corte riferisce al Parlamento sulla gestione finanzia
rie degli enti di gestione con relazions unitaria, che costi
tuisce soluzicne innovativa rispetio ai precedenti referti.
L'irnovazione rinviene ragione nella convenienza di illustra-
re congiuntamente i1 tratti ordinamentali e strutturali comuni
degli enti, dif cui trattano singolarmente le relazioni parti-
coleri, e cosl di enucleare gli aspetti problematici che in
questa prospettiva generale vengono in pild chiara evidenza e

assumono il dovuto rilievo (1).
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11 dato unificante originaris & costituito dalla legge 22 di-
cembre 1955 n. 1589, istitutiva del Ministero delle partecipa
zioni statazii e della nuova figura degli enti di gestione,
nei quali devono essere “"inquadrate... le imprese con parteci
pazicne statale diretta o indiretta"; 1 primi esemplari sono
indiceti dalla legge stessa nell'Istituto per la ricostruzio-
ne indusiriale (IRi) e nell'Ente nazionale idrocarburi (ENI)},
2alla mecesima preesistenti. Altri enti di gestione sono stati
poi istituiti, elcuni dei quali successivamente scppressi.

Al momento attuale sono operanti, oltre 1'IRI e 1'ENI, 1'Ente

partecipazioni e finanziamento indusirie manifatturiere

o]

(£F14) e }'Eate autonoms di gestione per il cinema (EAGC).

L'crdinamento degli eati @ disposto dai singoli atti istituti
vi, che prevedeno une disciplina sctto diversi aspetti non u
niforme, in particolare ccn riferimente ai procedimenti di ro
mina degli organi, alle rispettive attribuzioni, alla composi
zrione dei conti generali della gestione, ai poteri di autoriz
zazione del Ministero vigiiante per le operazioni di dismis

sione delle partecipazioni.

L'assetto derogatsrio di maggior rilievo @ ravvisabile nello
statuto dell?IRI {dettato con decreto legislativo 12 febbraio
1848 n. 51), nel quale non & previsto alcun potere di inter-
ventc ministeriale per le dismissioni di paftecipazioni "che
ridicanoc la preesistente partecipazione d2ll'Ente &l di sotto
della guota di controllo“ (come, invece, & previsto per 1'ENI
dalla legge 10 febbraio 1953 n. 136, ¢ in termini analoghi
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per 1'EFIM dalla legge 5 novembre 1964 n. 1176; per 1 ' EAGC,

~

dalia legge 2 dicembre 1961 n. 1330).

Lo stesso statuto dell'IRI, inoltre, dispone che le perdite e
le plusvalenze rispetto ai valori di bilancio, derivanti da
alienazioni di partecipazioni azionarie e regolamento di rap-
porti finanziari di debito e credito, non siano iscritte nel
conto eccnomico, ma soltanto registrate in “"riserva speciale"
del conto pairimoniale: con la rilevante conseguenza che, nel
'ipctesi (di concreto riscontro) di perdite eccedenti i pro
fitti, il risultato negativo incide direttamente sulla consi
stenza del fondo di dotazione.

Lfaccennata diversitd di disciplina @ stata rilevata dalla
Corte dei conti nelle precitate relazioni al Parlamento, con
la segnalazione deil'opportunitd di un intervento legislativo
che riduca a2 modello unitario 1'ordinamento degli enti in que

stione (2).

in particeclare, con specifico riguardo ai. poteri di controllo
del Ministero vigilante in tema di acquisto e dismissione di
partecipazioni dell'ente di gestione, le Corte ha espresso av
viso di congruitd per una soluzione che delimiti 1'autorizza
zione ministeriale ai casi in cui "l'atte di gestione (smobi
lizzo, acquisizione) implichi un mutamento o un rilevante a

dattamento dei programmi approvati dal Governo® (3).

2. La programmazione dell'attivitd degli enti di gestione. I-

nadeguatezza della preordinazione legislativa. Ancora per di-
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sposto della legge 1589 del 1956 (ari. 10) il Ministeroc deile
partecipazioni statali deve provvedere alia elabcrazione df u
ra "relazione programmatica per cisscuno degli enti autonomi
di gestione". Altre disposizioni, concernenti la vigilanza e
il controllo sugli enti, sono state poi in larga misura modi-
ficate dalla sopravvenuta legislazione sulla programmazione €
conomicz (legge 27 febbraio 1967 n. 48; decreto delegato 14
luglio 1987 n. 554; legge 12 agosto 1977 n. 675). In sintesi

ne risulta il seguente assetto:

- 1 programmi pluriennali degli enti di gestione (che raccol-
gono i dati previsionali delle "“imprese a partecipazione
statale™) sonc sottoposti dal HMinistro dalle partecipazioni
statali al preventivo esame della Commissione parlamentare

Istituita con la legge 675 del 1977; guindi formano ogget:o

F=1

di approvazicne del CIPI;

- il Ministro delle partecipavioni stetali presenta al CIPI,
e comunica alla Commissione parlamentare, la relazione an-
nuaie sullo stato di attuazione dei programmi, con indica-
zione delle eventuali perdite, e dagli investimenti nel Mez

rociorno;

L]
tants

1 dacreto delegato 554 del 1967 attribuisce al CIPI il po-
t2re di direttiva generale per l'attuazione dei programmi;
conserva &l Ministro delle partecipazioni statali, nell‘e-
sercizio della vigilanza sugli enti, il compito di imparti-
re a questi direttive per 1'attuazione dei deliberati del
CIPE;
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- il Ministro delle partecipzzioni statali sottopone annual-
mente all'approvazione del CIPE la relazione programmatica
per ciascuno degli enti di gestione, di cui si & fatto cen-
no; per disposto della legge 5 agosto 1978 n. 468 (art. 3)
la relazione & elaborata secondo i criteri indicati dal Mi-

nistro del bilancio, ed & tracmessa al! medesimo.

In merito alla descritta preordinazione legislativa la Corte
ha rilevato la confusa sovrapposizione delle prescrizioni suc

cedutesi nel tempo, e la complessitd del procedimento (4).

Incltre e soprattutto, assume importanza la constatazione del
l'incompiuto svolgimento del processeo di programmazione, in
quanto in fatto non ha avuto luogo da parte del CIPI 1'appro-
vazione dei programmi degli enti di gestione, né 1'esame a
censuntivo della relazione ministeriale sullo stato di ettua-
zione dei programmi stessi; di modo che, come ancora rilevato
daila Corte, unico documento di progremma & la relazione sul-
le partecipazioni statali, allegata alla Relazione previsiora
le presentata annualmente dai Ministri del bilancio e del Tg
sero; si tratta, tuttavia, di "documento generico", che “non

offre un perametre sicure* (5).

Il superamento di tale situazione richiederebbe in primo luo-
go la semplificezione dei procedimento di programmazione, che
a sva volta postulerebbe il chiaro e ordinato riparto dei com
piti e delle competenze tra le diverse figure di ambito gover
nativo e parlamentare (Ministeri, CIPE, CIPI, Commissione bi

camerale); in questi termini si esprime ia relazione della Cor
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te al Parlamente, che in particolare rileva l'esigenza di un
riordinamento del Ministero delle partecipazioni statali, se-

condo soluzicne indicate in recente documento di studio (6).

L'accennata iniziativa di riforma, pud accennarsi, tanto piad
appare opportuna, in’considerazione degli adempimenti proce-~
durali conseguenti al processo di eliminazione delle distor-
sioni della councorrenza in ambite comunitario - in progressi-
va accelerazione nella prospettiva dell'unificazione europee
nel 1993 - che rende necessaria una informazione contabile u-
rniforme e maggicrmente trasparente, e quindi atta a migliora-
re la comprensione, in sede comunitaria, dei rapporti tra lo

tato italieano e le imprese a partecipazione statale.

Neil'attuale situazione, intatti, il primo censimento cugli
aiuti di Stato, elaborato dalla Comunité europea, considere
aiuti tutti gli apporti ai fondi di dotazicne degli enti di
gestione, indipendentemente dal ripario delle quote tra le di
verse destirazioni; con le conseguenza che le Commissione CEE
potrebbe ritcnersi competente ad esprimere valutazioni sulle
fonti normative di finanziamenio degli enti di gestione, quin
di anche, indirettamente, sui nrograimmi cdelle partecipazioni
statali (7).

3. Le direttive ministeriali agli enti di gestione. Dalle pre

cedenti indicazioni si & tratta la conclusione di una inadegua-
ta preordinazione e un incompleto svoigimento del procedimen
to di programmazione nelle sedi governative; esito di partico

lare gravita, ove si consideri che il momento programmatico
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riveste valore essenziale per l'indirizzo e il controllo del-

1'attivita degli enti di gestione.

Il documento di programma, infatti. formulato secondo le di-
rettive e sottoposto all'approvazione degii organi di gover-
no previo esame della Commissione parlamentare., rappresenta
il mezzo di comunicazione degli indirizzi impressi nella sede
politica ail'attivita imprencitoriale del gruppo raccolto nel
l'ente di gestione; esso costituicsce pol, come & stato rilevg
to dalla Corte, !'indispensabile dato di riferimento per la
valutazione e il contrcllo dei risultati, quindi per 1'adozio

ne delle eventuali misure di rimedio (8).

Alla carenza del documento, deve soggiungersi, non possono a-
deguatamente sopperire ie direttive impartite dal Ministero
delle partecipazioni statali agli enti di gestione, in quanto
appunto fa difetto il necesszrio quadro generale di riferimeg
10, traccieto dai criteri di massima e dalle linee di orienta

mento del programma.

In tal sensc la Corte ha rilevato, con riguardo alle diretti-
ve ministeriaii impartite agli enti di gestione, nel maggio
19568, in materia di acgquistvo di partecipazioni azionarie, co-
me le stesse “"appaiano legate piuttosto a processi decisio-
nali determinati ¢ gid in corso che & una obiettiva regolazio
ne di insieme del fencmerno" (9).

Dfaltra parte, lo stesso potere di direttiva necessita di una

pid precisa identificazione dei suoi contenuti, con riferimeg

to alle diverse figure soggettive che ne sono titolati (Mini
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stero delle partecipazioni stetali, CIPE), nonché con riguar-
do al valore vincolante dell’atto; in proposito la Corte ha a
vuto occasione di affermare come la direttiva sia strumento
di espressione di indirizzi di condotta, cui l'ente di gestio
re e tenuto a conformare la propria azione; ma - a differenza
dell'ordine - non possa concretarsi in una puntuale prescri-
zicne di comportamento, che privi il destinatario di ogni po-
vere di pengerazione e di scelta, e soprattutto impedisca il
dcveroso adeguamento della gestione aziendale al criterio di

econigmicita {i0).

. Il processo di programmazione nell'ambito dell'ente di ge-

stione. Ancora con riguardo alla programmazione conviene sog
giungere come la richiamata disciplina legislativa si delimi
ti a regolarne il processo nei rapporti tra i Ministeri, gli
organi interministeriali e la sede parlamentare; ma trascuri
del tutto l'essenziale fase preliminare, consistente nell'e-
iaborazione de) documento di programma nell'ambito dell‘ente

di gestione.

Questo momento presentza aspetti di notevole complessitad; per
derne compinia illustrazione conviene muovere da alcune consi

derazioni 4i premessa.

L'ente di gestione & preposto, in forza di partecipazione a-
zionaria, ad una serie di societd, alcune assumenti il ruolo
di caposettore, alle quali sono a loro volta collegate altre
numerose societd che svolgono attivitd imprenditoriale nei di

versi ambiti di intervento.
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I rapporti tra l'ente e le sccieta del gruppo scno regolati
seconcdo disciplina del diritto privato; l1'azione di comando
dell'ente si svolge quindi con l'esercizio dei poteri spettan
ti alltazionista, attraverso la nomina degli amministratori

delle societd di cui l'ente stesso detiene partecipazione di
controllo, e 'a formulazione degli indirizzi di gestione dei
diversi settori operativi, éhe per il tramite dei collegamen-

ti azionari si diffcondono tra tutte le societa del gruppo.

Siffatta formula organizzativa postula, come condizione fonda
mentzle del suo concreto funzionamento, la tempestive ed esau
riente predisposizione dei dati previsionali, che attraverso
le successive elaborezioni ed integrazicni delle societd ope-
rative, defle caposettore ed infine dell'ente di gestione, si
compengono in un documentc uniteario; in termini corrisponden-
ti ceve essere poi redatto il documento di consuntivo, che si

identifica nel conto consolidato del gruppo.

I dati previsionalii ed i conti consolidatg del diversi enti
di gestione costituiscono l'indispensabile presupposto per la
elaborazione, da parte del Ministero delle partecipazioni sta
taii, dei documenti previsionali e delle illustrazioni di con
suntivo che sostanziano i referti e le relazioni, presentati
ag!i organi di programmazione e nelle sedi parlamentari, di

cui & cenno in premessa.

Come questa Sezione ha rilevato in precedenti relazioni, tutts
via, il descritto processo di programmazione e di riscontro

dei risultati nell'ambito degli enti di gestione presenta mol
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te volte lacune e manchevolezze; il loroc superamento richiede
da parte degli enti stessi risolute iniziative di rimedio, da
adottare neila consapevolezza e ia convinzione che la prograin
mazione e la verifica dei risultati devono essere concepite e
svolte non come nmomenti episodici e talora sommari dell'azio-
ne degli organi collegiali, ma come metodo di costante e as-

sidua applicezione.

—

T

n tale srespetriva si rende altresl necessario che il Mini -
n

e d

ero delle

L
(o]

ertecipazioni statali realizzi, mediante opportu
ne direttive, l'uniformitd di impostazione e di compilazione
dei conti consolidati di tutti gli enti, che in attc sono pre
disposti secondo criteri e metodologie diversi, sl da render

ssaria trasposizione nel documento u

ne cifficile la pur neces
nitario in sede ministerizie.

L'istanza di tale cpera di uniformazione dei dati contabili,
e delia conseguente maggiore intellegibilitd dei loro contenu
ti, assume particolare rilievc nella prospettiva degli obbli
ghi derivanti dalla d¢irettiva comunitaria, di cui si & fatto
cznno, sulla treasparenza delle relazioni finanziarie tra lo

Stato e le imprese pubbliche (11).

5. La polise<torialitd degli enti di gestione e ])'essenziali-

téd del momento programmatico. L'importanza del momento pro-

grammatico acquista rilievo ancora maggiore per gli enti di
gestione di pid grandi dimensioni, la cui organizzazione di
gruppo & connotata dalla molteplicitd e dalla varieta dei

settori di intervento, tra loro non eltrimenti connessi- che
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dal comune inserimento neila struttura del medesimo ente.

In ordine a tale disorganica polisettorialita, si vuol ricor-
dare, la Corte dei conti aveva nel passato espresso giudizio
negativo, ravvisando che nel disegno della legge 1589 del
1956 1'inquadramento delle partecipazioni statali avrebbe do-
vuto attuarsi "nel segno dell'omogeneitd", gquindi con la co-

stituzione di "gruppo omogeneo® (12).

E' tuttavia prevalsa la tesi sostenuta dal CNEL, che 1'omoge-
neité Tosse realizzabile non nellfambito dell'ente, ma nei
suoi diversi comparti, per il tramite delle societd caposetto
re (13).

Successivamente la Corte ha avuto occasione ancora di rileva-
re, nei confronti di situvazioni particoiari di singoli enti,

1'ecigenza di una chiara e definita determinazione dei setto-
ri ¢i intervento, e I'improprietd .di formule organizzative
che raccolgone in unico settore societd svolgenti attivita e-

terogenee (14).

Ma al di 1§ di tali rilievi specifici deve avvertirsi come la
strutture pclisetioriale, olire &d estendere in misura mwmolte
consistente il numero delle sccietd raccclte nel gruppo, ren-
da particolarmente complesso il disegno organizzativo deil'en

te di gestione.

La pIuralita dei settori di intervento, infatti, induce alla
costituzione di societd caposettore, alle quali & spesso affi

dato i1 ruolo di societd finanziarie, che si intercalano tra
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l'ente 2 le societd di base, con il risultato di accentuare

il distacco g1 queste dall'ente stesso.

Deve tuttavia constatarsi come tale scluzione costituisca or-
mai un deto effettuale del sistema delle partecipazioni state
1i: nel suo quadro, il corretio e tempestivo svolgimento. del
processc di programmazicne, che fa capo all'ente di gestione,
rappresenta lo strumento indispensebile per realizzare nella

massima misura possibile la governabilita del sistema stesso.

€. Il criterio di economicitd delle imprese a partecipazione

statale. Il tema della programmazione, di cui si & trattats,
si correle alla concreta conformazione del criterio di econo-
micitd nell'ambito degli enti di gestione, nei termini di se-

guito iliustrati.

Nella consolicdata versione interpretativa di questa Sezione
lteconomicita si sostanzia, nei confrcnti delle pubbliche im-
prese in generale, nell'equilibrato svolgimento della gestio-
ne, e si esprime quindi nell*autosufficienza economica, rea-

lizzata con l'equilibrio tra costi e ricavi.

In tale prospettiva il criterio di economicitd va inteso non
tanto come risultato della gesticne di per sé considerato, ma
piuttosto come canone di indirizzo della condotta degli ammi-
nistratori, che tale risultato devono perseguire nei modi con

grui.

Ancera ad avviso della Corte, conviene soggiungere, con il

criterio di economicitd non & concettualmente compatibile 1la
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previsione di perdite di gestione, giustificata dall'interes-
se pubdblico o sociale (cosl detii “"oreri impropri®); siffatta
scelta, in quanto derogante al canone di legge che sancisce
il criterio di economicitd, rnon & consentita agli amministra-
tori degli enti, ma richiede & sua veoita espressa previsione

di legge.

Incitre, come & stato rilevate dalla Corte con riferimento a
particolari operazioni di selvataggio pur previste dalla leg-
ge, "per tall costi... appare necessarie l'adozicne, da parte
del Ministeros.. di specifiche anglisi a consuntivo che con-

sentano una precisa valutazione delle vicende" (15).

7. Connessione tra criterio di econcmicitd e programmazione

dell'attivita degli enti di gestione. La raffigurazione, nei

termini esposti, del criteric di economicitd si attaglia alla
condotia di gestione dellie societi del aruppo che curano l'e-
sercizio dell'attivitad impranditoriaie negli ambiti di rispet

tiva competenza.

Con riferimento all'ente pubblico di gestione, invece, la for
mula-generale richiede un adattamento, in corrispondenze al
peculiare modulo operativo del!'ente stesso . che, come la Cor-
te ha rilevato, non pud svolozrsi con la diretta immedesima-
zione in singole e specifiche operazicni di gestione, rien-

tranti nella sfera di competenza delle societd (16).

Funzione peculiare dell'ente di gestione, invero, & la razio-

nale organizzazione del gruppo, la preordinazione delle 1li-
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nee programmate di intervento nei diversi settori operativi,
'a conseguente verifica dei risultati zila stregua delle pre-
visioni, e l1'adozicne delle misure di rimedio nel caso di

scarti ingjustificati tra i primi e le seconde.

In riferimento a tale impegno il criterio di economicita tro-
va essenzialmente appiicazione nel momento programmatico, con
la precrdinazione delle linee di condotta della gestione, che
siano coerenti con il principio dell'autosufficienze econcmi-
ce, & nel riscontro dell'effettivo conseguimento di tale ri-

sultato.

in tal guisa i1 criterio di economicitd si compone in un in-
dissolubile rapporto con il processo di programmazione; come
e stato osservato in precedenti relazioni deila Sezione, pro-
grammazione e criterio di economicita, nelle loro reciproche
interconnecsioni, si configurano come i canoni fondamentali

della gestione, la prima delineandone ia traccia attraverso
l'individuazione degli obiettivi e la previsione dei mezzi di
ccpertura dei fabbisogni finanziari, il secondo contrassegnag

do le medalitd di svoigimentc della cordotta aziendaie.

Alla stregue degli enuncisii criteri ia Corte ha mosso puntua
1i rilievi su indirizzi di gestione azcottati dagli enti senza

1'adeqguata considerazione del criterio di economicitaz (17).

8. Funzioni degli corgani di amminisirazione degli enti di ge

stione e riparto delle competenze. Il modulo operativo degli

enti di gestione, di cui si & fatto pijchiamo, sostanzia le com
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petenze degli organi di amministrazione, secondo il riparto
disposto dalle norme organizzative; pur nella diversitd dei
singoii orcinamenti, il ruolo preminente & ascritto agli orga
ni collegiali (Consiglio di amministrazione, Consiglio, Comi

tate di presidenza, Giunta esecutiva).

MNei termini esplicati, compiti essenziali degli organi colle-
giali predetti sono la strutturazione del gruppo mediante 1la
manovra delle partecipazicni azionarie; l'organizzazione del-
I'ente nelltarticolazione degll uffici di_principale rilievo;
la scelta, o 1'indicazione dei criteri di scelta, dei dirigen
ti di questi uffici e degii amministratori delle societd; la
formulazieone degli indirizzi di gestione dei diversi settori
operativi del c¢ruppo; la verifica di corrispondenza a tali in
dirizzi dei dati previsionali delle societd; il riscontro a
consuntivo dei risultati, e l'adozione degli eventuali provve

dimenti di rimedio.

Solo in tale prospettiva, come si & accennate, pud trovare
luogo l'esame di singole operazioni di gestione, di particola

re rilevanza per il gruppo.

Nelliesercizio del controllo sugli enti la Corte ha rilevato
come al descrittc modello non sempre si  adegui il concreto
svolgimento delle funzioni degli organi collegiali; 1'azione
di governo di questi si & rivelata talora manchevole, con ri-
ferimento all'organizzazione del gruppo, e degli uffici e dei
servizi dell'ente, nonché alle scelte deglti amministratori
delle societa (18).
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Ltomesso esercizio di talune attribuzioni dell'organo colle-
giale & talora conseguente al deferimento delle medesime al
Presidente, disposto secondo previsione dell'ordinamento sta-
tutario (cosl detta “delega di poteri®); ma la Corte ha avver

tito coise il concreto esercizio di tale facolta non possa

10

spandersi al punto di privare l'organo collegiale dei suoi

1y

nalienabili poteri di indirizzo ¢ di riscontro, che ne conno

tanc la funzione propria 2 non delegabile (19).

Ssprattutto, la segnalata condizione di ipofunzionalitd degli
organi collegiali trova taivolta manifestazione nella carentz
azione di programmazione, nei termini descritti; un indice
cintomatico di tale carenza & stato rilevato dalla Corte nel-
la mancata o inadeguata valutazione neila sede collegiale del
le variazioni spesso consistenti e non motivate dei dati previ
sionali relativi al medesimo esercizio, contenuti nei succes
sivi documenti annuali di programmi pluriennali, nonché nella
mancata verifica e analisi degli scarti dei dati consuntivi

rispetto alle previsicni (20).

In cintesi, ne risulta la scarsa considerazione del momento
orogramnmatico, e del ruclo essenziale che esso riveste nella

complessa gestione del sistema delle partecipazioni statall.

Deve infine rilevarsi come il difettoso modulo di funzicnamen
to dell'organo collegiale dell'ente obiettivamente ostacoli 1'
azione di controllo della Corte, che in primo luogo si sostan
zia degli elementi conoscitivi acquisiti dal magistrato nelle

sedute collegiali. La soluzione alternativa, consistente nel-
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la richiesta di informazioni e dati documentali, su argomenti

non trattati nelle sedi coilegiali, si presenta ovviamente mol
to piQd laboriosa ed impegna tempi molto pid lunghi; onde ne

risulta in definitiva pregiudicata la tempestivita del referto
al Parlamento, cui 1a Corte & tenuta per precetto costituzio-

nale.

9. Esigenza di ricomposizione unitaria e di accordo operativo

deile imprece a partecipazione statale. Nel corso della pre-

sente reiazione @ steta sotto diversi profili rilevate l'esi-
genza di un riordinamento del sistema delle partecipazioni sta-
tali. In gquesto quadro si inserisce l'auspicabile revisione
di situazioni che presentano prefili di anomalia rispetto al
disegno organico, delineato dalla legge 1589 del 1956 con 1la
grevisicne generale dell'inguadramento negli enti di gestione
di tutte le partecipazioni azionarie alimentate dalle risorse
della finanza statale. Come casi esemplari possono citarsi le
Societa REL e RIBS, operanti negli ambiti dei Ministeri dell!
industria e dell'agricoltura, di cui la Corte ha rilevato la
problematicitd dell'effettivo riscontro dei requisiti di effi

cienza ed evoriomicitd delia gestione (21).

Diversa, ma pur meritevole di approfcndito esame, & la situa-
zione della GEPI, sulla gquale riferiscono le relazioni sui
ire principali enti di gestione.

Nella delineata prospettiva, di un'ordinata ed omogenea compo
sizione delle diverse componenti delle partecipazioni statali,
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si gvverte pei l'esigenza che nelle sedi di programmazione &
di riscontro della condotta imprenditoriale degli enti e del-
le societa, vengano praticate le scelte e adottate le inziati
ve necessarie per evitare l'insorgenza di rapporti di con
T1littualitad che, come la Corte ha rimarcato, sono conseguenti
a "sovrapposizioni produttive", e inevitabilmente adducono a
sconcertanti "situazioni di rivalitd e di concorrenza sui mer

cati®, con “"conresso dispendio di risorse" (22).

10. I rapporti cra gli enti di gestione e le strutture impren

ditoriali private. In riferimento al tema da ultimo trattato

deve farsi inoltre cenno del problema dei rapporti tra impre-
se a partecipazione statale ed imprese con capitale privato,
per la dismissione di aziende da parte degli enti di gestio-
ne, e per la compartecipazione in inziative produttive; pro-
blema di grande e crezcente rilievo nel corsc degli ultimi an
ni, che rinviene nel momento attuale la massima esponenza nel
le vicende riqguardanti i rapporti tra 1'ENI e la Societa Mon
tedison, e in particolare la costituzione della Societa ENI
MONT, allz quale partccipans i due Gruppi.

L'argemento @ divfusamente illustratc nella relazione sull!
ERI, ecercizi 1987 e 1988, che formula puntuali censure in or
dine af procedimenti seguiti, e ad alcune soluzioni adottate

negii atti regolativi della nuova Societi.

Nella sede di questa relazione generale non pud non rimarcar-

si, anche sulla scorta di precedenti esperienze interessanti
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altri enti di gestione, come la fondamentale esigenza dells
massima chiarezza dei rapporti con la struttura imprenditoria
le privata costituisca l'imprescindibile presupposto per gli
operatori della sfera pubblica, al fine di realizzare con ri-
sultati positivi la difficile composizione dei differenziati
interessi in gioco. A questa esigenza, come & esaurientamente
illustrato nella precitata relazione sull'ENI, non ha corri-
sposto il comportamento degli organi di governc dell'Ente
stessa, con le conseguenze negative che ne sono derivate, e

che sono tuttora in corso di svolgimento.

11. La giurisdizione di responsabilitd nei confronti degll am

ministratori degli enti di gestione. Infine, in connessione

con 1'istanza di ordine generale, di un pid conveniente asset
to delle strutture imprenditoriali pubbliche, di cui gli enti
di gestione costituiscono figure di primo rilievo, si vuole
far cennc della questione della giurisdizione di responsabili
ta nei confronti degli amministratori degli enti stessi; que
stione trattata nelle relazioni della Corte dei conti sulla

gestione finanziaria degli enti predetti.

L'argomento ha formeto da ultimo oggetto deila determinazione
di questa Sezione n. 2025 del 2 maggio 1989, deliberata in ri
sposta a richiesta della V Commissione permanente della Came
ra dei Deputati, di "informazioni ed elementi di giudizio* {n
ordine ai fatti segnalati nelle precitate relazioni.

In sintesi{, la questione trae origine dall'indirizzo traccia-



Camera dei Deputati — 28 — Senato della Repubblica

X LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

to dalla Corte di cassazione, che esclude la giurisdizione
della Corte dei conti nei ceafronti degli amministratori de-
gli enti di gestione per i danni da questi arrecati agli en-
ti stessi nell'esercizio di attivitd imprenditoriale. In ta-
11 ipotesi, a giudizio della Cassazione, deve invece affer-

marsi la giurisdizione del giudice ordinario.

In tal guisa, quindi, ii regime della responsabilita degli
amministratori degli enti pubbliici di gestiona viene confor-
mato alla disciplina dettata dal codice civile per gl!i ammi-

nistratori celle socieid per azioni.

HMa, ha rilevato la Corte dei conti nelle relazioni e nella
determinazione scopra richiamate, siffatta soluzione non @ in
concreto praticabile, poiché fa difetto nell'ordinamento de-

-

gii enti di gestione i'organo assembleare delle societad per
azioni (assemblea degli azionisti), che & legittimato a pro-

muovere l'azione di responsaebilita.

inoltre e soprattutto, deve poi notarsi, viene meno l'intzhg
tiva del Procuratore generale della Corte stessa, la cui fun
zione, secondo giurisprudenza della Corte costituzionale, &
intesa "a garsntire l'interesse generale oggettivo alla rego
laritad della gesticne finanziaria e patrimoniale del!ll'ente,
evitando tra l'altro il sospetto di compiacenti omissioni o
1'affermarsi di pratiche lassiste" (sentenze 5 aprile 1971,
n. 68; 30 dicembre 1972, n. Z211).

Per le esposte ragioni, avverte la precitata determinazione

2025, "l'attribuzione della competenza giurisdizionale al
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giudice ordinario in sostanza venifica la sanzionabilitd de-

gli amministratori degli enti pubblici economici® (23).

"Le considerazioni svolte", concliude la determinazione stes-
sa, "sono sottoposte all‘'Organo legislativo per le iniziative

di rimedio, di cui questa Corte avverte la necessita“.

1l richiamato avviso & rinnovato in questa sede, con la pid
puntuale indicazione dell'esigenza di appropriate iniziative
legistative, di cui & peraltiro gid traccia nelle sedi parla-
mentari e di Governo (24).
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NOTE

(1) Le ultime relazioni della Corte dei conti al Parlamente
sulla gestione finanziaria degli enti di gestione, alle quali
ia presente relazione generale fa riferimento, sono raccolte
regli Atti parlamentari della X legislatura, doc. XV n. 45
(relazione ENI, esercizi 1984, 1985, 1986); doc. XV n. 48 (re
tazione IRI, esercizio 1987); doc. XV n. 78 (relazione EFIM,

esezrcizio 1887); doc. XV n. 80 (relazione EAGC, esercicic

La stessa relazione generale richiama inoltre le relazioni de
liberate dalla Sezione, in corso di trasmissione al Parlameg
to, sull'ENI (esercizi 1987 e 1988), sull * EFIM (esercizio
1988), sull'fAGC (esercizig 1988).

pellordinamento delle partecipazioni statali trattano le re-
lazieni della Corte dei conti al Parlemento sul rendiconto ge
nerale dello Stato (Atti parlamentari, X legislatura), nei ca
pitoli riguardanti il Ministero delle partecipazioni statali
(vol. II, parte secconda, Sez. II); nella presente relazione &
fatto in particolare riferimento alle relazioni per l'eserci-
zio finanziario 1987 (doc. XIV n. 2), e per l'esercizio- 1988
(doc. XIV n. 2).

(2) Relazione IRI, esercizio 1987; relazioni sul rendiconto

generale, esercizi 1587 e 1988.

(3) Relazione sul rendiconto generale, esercizio 1987.
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(4) Relazioni sul rendiconto gererale, esercizi 1987, 1988,
(5) Relazioni sul rendiconto generale, esercizi 1987, 1988.

(6) Il riferimento nel testo si appunta alla citata relazione
sul rendiconto generale, esercizio 1988 (vol. I, parte secon-
de, Sez. I, capo Il), che fa richiamo del “documento Cassese-
Rossi®, concernente la "riforma del sistema di governo e di

gesticne dealle partecipazioni statali'.

(7) Le sommarie indicazioni del testo fanno specifico riferi-
mento al "primo censimentc degli aiuti di Stato nella Comuni-
tad euronee®, della Commissione delle Comunita europee, 1989
(CB - 55 - 89 - 485 - IT - C), attualmente in esame presso la

X Commissionz permanente del Senato.

(8) Relaziona EAGC, esercizio 1987; relazione EFIM, esercizi
1987, 19828 (con particolare riferimento, in quecst'ultima, al-
l'esigenza di adeguare la programmazione degli investimenti
alle previsioni del corrispendente volume dell ! 1ndebitaneg

to).

(9) Relazicne sul rendicontc generale, esercizio 1987. Delle
direttive in questione fa richiamo anche la relazione EFIM,

esercizio 1937.

(10) Nei termini richiamati si @ espressa la determinazione
di Seziona2 1 luglio 1975, n. 1248.
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(11) Nel testo & fatto riferimento alla direttiva della Com-
missione CEE 25 giugno 1980 n. 723, della quale tratta il re-
ferto delle Sezioni riunite della Corte dei conti, deliberato
il 13 novembre 1989 in risposta alla richiesta del Senato del
la Repubblica di elementi informativi in tema di aifuti stata

li alle imprese.

(12) Sezione del controllo sugli atti delle amministrazioni
dello Stato, deliberazione n. 125 del 7 giugno 1958,

(13) Parere del CNEL sull'ordinamento delle partecipazioni
statali n. 4/27 del 12 febbraio 1962.

(14) Relazione EFIM, esercizio 1987; relazioni ENI.

(15) Relazione sul rendiconto generale, esercizio 1987, che fa
richiamo dei rilievi formulati nelle relazioni sulla gestione

finanziaria degli enti in esame.

(16) Relazione EAGC, con specifico riferimento all ' attivita

promozionale svolta all'estero dallo stesso ente di gestione.

(17) Relazione ENI, esercizio 1986; relazione EFIM, esercizio
1988; precedentemente, determinazione 1248 del 1975, cit. In
particolare, la relazione ENI, esercizi 1987 e 1988, rimarca
l'esigenza ancor pid accentuata de! rispetto del criterio di
economicita per le attivitd non rientranti tra i compiti isti
tuzionali propri dell'Ente (quali, nel caso, le attivita gior
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nalistiche e editoriali).
(18) Relazioni ENI; relazione EFIM, esercizio 1987.
(19) Relezioni ENI.

(20) Relazicne ENI._esercizio 1986; relazioni EFIM. Un'‘anali-
st particolarmente approforndita & svolta nella relazione EAGC
ecercizio 1988, in cui sonoc poste in evidenza le variazioni,
di notevole entita, tra le diverse previsioni relative all'e-
sercizio 1988, formulate dall'Ente nei precedenti esercizi,
e lo scarto negativo, rispetto alle previsioni stesse, dei da

ti di consuntivo.

{21) Relazioni sul rendicontio generale, esercizi 1987, 1988.
(22) Relazione EFIM, esercizic 1987; in termini analoghi rela

zione £NI, ecercizi 1987 e 1983.

(23) Alle medesima conclusione sconc pervenute le Sezioni riu-
nite della Corte dei conii, con la deliberazione n. 330 del

21 marzo 1983.

(24) Nel testo & fatto riferimento al disegno di legge del Go
verno sul riordinamento della Corte dei conti, attualmente in
esame presso-.le Sezioni riunite della Corte stessa per la for
mulazione del parere di competenza, nonché alla proposta di
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legge presentata alla Ceamera dei Deputati il 24 luglio 198%
(A.C. 4128), che richizma espressamente l& sopra citata deter
minazione 2025 del 2 maggio 1989, e la precedente relazione

Sull'EFIM.





