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Triplo sistema di regole per gli affidamenti
diretti

di Ciro D'Aries e Stefano Glinianski

Le linee guida dell'Anac per l'iscrizione nell'apposito elenco per gli affidamenti diretti, approvate
nella seduta del 28 dicembre scorso, pur non rivestendo carattere definitivo, contribuiscono a
cristallizzare il contenuto gestionale del cosiddetto «controllo analogo» e a collegare in una
visione circolare:

« il codice dei contratti disciplinato dal Dlgs 50/2016;

« il testo unico delle partecipate pubbliche di cui al Dlgs 175/2016;

« il sistema dei controlli di cui al DI 174/2014, in particolare quello strategico, il controllo di
gestione e il controllo sugli organismi partecipati.

Innanzitutto, il Codice dei contratti stabilisce — agli articoli 5 e 192 - le specifiche condizioni che
devono ricorrere per la non applicazione del Codice stesso agli affidamenti domestici, dettando il
nuovo "regime" speciale per gli affidamenti in house. Uno dei requisiti imprescindibili (oltre alla
prevalenza dell'attivita e all'assenza di partecipazione di capitali privati, salvo eccezioni) e
I'esercizio effettivo del cosiddetto «controllo analogo» che al paragrafo 6 delle linee guida - in
collegamento con gli articoli 4 e 16 del Tuspp - viene disciplinato in un'ottica di tipo "gestionale".
In tale disciplina sono riscontrabili gli elementi tipici del controllo strategico di cui all'articolo
147-ter del Tuel e del Controllo sugli organismi partecipati di cui all'articolo 147-quater del Tuel.
In particolare, affinche ci sia il controllo analogo gli enti devono assicurarsi che:

1. gia nei documenti programmatici siano espressamente definiti gli Obiettivi che le Societa In-
House devono perseguire, mediante l'individuazione di indicatori di tipo quantitativo e di tipo
qualitativo;

2. siano sottoposti alla loro preventiva approvazione i documenti programmatici e gestionali della
societa affidataria, quali il piano industriale, il piano occupazionale e quello degli acquisti oltre un
determinato limite, eccetera;

3. ci sia un effettivo esercizio di poteri di controllo, di ingerenza e di condizionamento superiori a
quelli tipici del diritto societario, con una disciplina specifica all'interno dell'atto costitutivo, dello
statuto, di eventuali patti parasociali e/o di contratti di servizio;

4. ci sia un controllo "in itinere" dello stato di attuazione degli obiettivi, come sopra definitivi, con
I'individuazione di specifiche azioni correttive in caso di scostamento o di squilibrio finanziario;

5. sia possibile esercitare controlli di tipo "ispettivo" nonché garantirsi la possibilita di modifica
dei contratti di servizio, con particolare riguardo alle esigenze dell'utenza;

6. l'approvazione del rendiconto gestionale annuale sia il momento di verifica complessiva del
raggiungimento degli obiettivi assegnati e, contestualmente, 1'occasione di collegamento per gli
indirizzi da impartire-negoziare per la programmazione successiva.

Aziendalmente € solo questa la tipologia di controllo che partendo dalla "programmazione" puo
assicurare un esercizio di controllo effettivo sulle partecipate in house.



L'ufficio partecipate delle amministrazioni aggiudicatrici

La realizzazione di tale tipologia di controllo non € scontata e richiede uno sforzo organizzativo da
parte delle amministrazioni aggiudicatrici che non possono, cosi, improvvisare i sostanziali flussi
informativi da tempo richiesti dalla logica "aziendale" e ora sottoposti agli accertamenti che
I'Autorita nazionale anticorruzione svolgera per dare il via libera agli affidamenti diretti. Solo la
creazione e il potenziamento di uno specifico "Ufficio Partecipate" potra garantire che siano posti
in essere tutti i necessari indirizzi e tutti i conseguenti controlli ex-ante, "concomitanti" e ex-post
che le linee guida in parola richiedono.

I1 collegamento tra ufficio partecipate, controllo strategico e di gestione

Il DI 174/2012 non a caso ha disciplinato un «sistema di controlli interni» di tipo circolare che
non possono essere scollegati tra loro ma che richiedono, viceversa, un'impostazione
organizzativa, ontologica e teleologica di tipo "circolare": 1'oggetto del controllo € lo stesso (la
societa pubblica), le modalita sono nell'ottica della programmazione-gestione e controllo, la
verifica deve incentrarsi:

« sugli obiettivi quali-quantitativi,

« sulle modalita di svolgimento del/i servizio/i;

« sul grado di efficacia, efficienza ed economicita della gestione.

Tutti elementi comuni al controllo strategico, al controllo di gestione e a quello sugli organismi
partecipati.

Di qui la necessita di rivedere (forse) tali controlli all'interno degli Enti in modo da verificarne,
non solo l'aspetto formale ed adempimentale, ma I'effettiva sussistenza degli elementi fondanti di
efficacia degli stessi, con il pieno coinvolgimento dei policy maker e 1'adozione di obiettivi di
specifica formazione degli addetti ai controlli noncheé di specifica regolamentazione interna atta a
garantire pienezza di contenuti e produzione di report infrannuali utili ai controlli stessi. Anche il
controllo di gestione, uno dei primi ad essere introdotto a seguito del primo testo unico Dlgs
77/1995, potra essere utile — se effettivo e specificatamente rafforzato — per la verifica della
economicita della gestione delle in-house e per il necessario confronto con il "mercato”, nonché
per fornire gli indirizzi che, comunque, gli enti soci devono impartire alle proprie societa ai sensi
e per gli effetti dell'articolo 19, comma 5, del Tuspp.

Le opportunita da cogliere

L'apertura normativa ad affidamenti diretti non solo di tipo "classico" da parte dell'Ente pubblico
alla propria societa direttamente controllata, ma anche di tipo: "a Cascata", "Verticale Invertito" e
"Orizzontale" (paragrafo 6.3.5 delle linee guida) sicuramente offre maggiori possibilita rispetto al
passato; tuttavia, al fine di cogliere tali opportunita, gli Enti - soprattutto con riferimento a
Gruppi Pubblici di maggiori dimensioni - non possono che adeguarsi alle prescrizioni richieste
per un effettivo controllo "sistemico" che richiede, pero, un salto di qualita e una nuova mentalita
dei policy maker e dei dirigenti pubblici, ove non ¢ il mero adempimento che puo bastare, ma ¢ la
sostanza a prevalere; senza quest'ultima (finalmente) non rimane che il mercato senza alcuna
possibilita di avvalersi di proprie societa pubbliche per la fornitura di beni e servizi in deroga al
codice dei contratti.

Il referto sui controlli per il 2016

In conformita all'articolo 148 del Tuel, a breve, gli enti saranno chiamati a trasmettere alla Corte
dei conti il referto annuale sui controlli interni per 1'anno appena trascorso. Potrebbe essere
questa l'occasione per fare un'analisi critica ai fini di una valutazione della effettivita e del buon
funzionamento dei controlli stessi che, ora piu che mai, rappresentano anche la garanzia di
sopravvivenza delle in house.
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