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D I SE G NO DI LEGGE

d’iniziativa dei senatori NENCIONI e FRANZA

COMUNICATO ALLA PRESIDENZA IL 17 NOVEMBRE 1961

Norme sul riconoscimento e la regolamentazione delle partecipazioni 
dei Comuni e delle Provincie a società per azioni

O n o r e v o l i  S e n a t o r i .  — Presentandovi il 
p resente  disegno di legge non è possibile 
prescindere da un esam e storico-dogm atico 
dell’istitu to  che propone.

1. — Spesso avviene, nel tra tta re  i p ro b le ­
mi odierni del d iritto  am m inistrativo, che 
si seguano opposti ord in i di idee, confessan­
do im plìcitam ente che la considerazione giu­
rid ica non appare  adeguata a com prendere 
a pieno gli aspetti economici e politici dei 
nuovi fenom eni. Un esem pio tipico di tale 
m odo di procedere può ravvisarsi nelle tra t­
tazioni e nei cenni fa tti  in  una parte  rile­
vante della do ttrina  nel definire la parteci­
pazione dello S tato  e degli a ltri enti pub­
blici a società per azioni. E lo stesso vale 
anche per quanto  riguarda  la società di tale 
tipo, p rom ossa e costitu ita  dagli E nti pub­
blici territo ria li, al fine d i u sarla  quale 
strum ento  per l ’esercizio di loro attività.

Per lungo tem po fra  gli au tori italiani è 
rim asta  quale suggestione fondam entale la 
idea, espressa dal Ravà nel 1933 nell’a rti­
colo « L’azionariato dello S tato e degli Enti 
pubblici » (Riv. Dir. comm. 1933, 1, p. 347), 
secondo cui nel d iritto  si avrebbero sem pre

solo « società anonim e che non sono in  al­
cun m odo differenziabili dalle norm ali so­
cie tà  per azioni ».

L’affermazione è connessa ad alcuni m odi 
di vedere, un tem po dom inanti. Anzitutto, 
la separazione fra  i sistem i norm ativi del 
d iritto  pubblico e del d iritto  privato  e ra  sta­
ta  p o rta ta  alle ultim e conseguenze e perfe­
zionata nei vari am biti: e nel regim e posi­
tivo delle persone giuridiche valeva per lun­
go tem po l ’assiom a che alcune fossero di 
d iritto  privato ed altre  di d iritto  pubblico, 
escludendosi per l ’ordinam ento italiano la 
esistenza di categorie interm edie, quali gli 
stab ilim enti di pubblica u tilità  e gli en ti pa­
ras ta ta li. Nello stesso senso potevano con­
siderarsi gli indirizzi dom inanti in do ttrina , 
ossia la ne tta  distinzione che si assum eva 
tra  i fenom eni ed i concetti giuridici, da 
una  parte , e quelli sociali di altro  tipo, so­
ciologici, organizzativi, economici, storici. Lo 
stesso Ravà, nell’articolo citato , al fine di per­
venire logicam ente a ll’asserzione r ip o rta ta  e 
giustificarla, insiste sulla necessità di sepa­
ra re  nettam ente gli aspetti giuridici da quel­
li economici, e di seguire quindi, diverse, e
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m agari, opposte valutazioni. Ino ltre  non mi­
nore im portanza, nel determ inare  la tenden­
za ora sopra  accennata p resen ta  uno dei tra ­
dizionali canoni della d o ttrin a  politica: 
l'idea, accolta per secoli, ed espressa nelle 
opere di tan ti scritto ri, dal Maeehiavelli 
al M ontesquieu, secondo cui « il Principe 
non fa com m ercio ». A questo canone r i­
m asto per secoli con una  forza che, col lin­
guaggio del Pareto po trebbe dirsi di « re­
siduo », si ricollegano le opinioni dei m olti 
per cui negli ord inam enti giuridici occiden­
tali l 'in tervento  dei pubblici po teri nell'eco­
nom ia si considera come qualcosa di ecce­
zionale, in tegrativo o correttivo , dell'inizia­
tiva privata. Così, m olto ch iaram ente per il 
passato  regim e, con la « C arta  del Lavoro », 
nella disposizione IX si afferm ava che « l'in­
tervento dello S tato nella produzione eco­
nom ica ha  luogo soltanto  quando m anchi
o sia insufficiente la iniziativa p riva ta  o 
quando siano in gioco in teressi politici dello 
S tato  ». E ra  poi previsto  secondo la dispo­
sizione I II  che: « lo S talo  corporativo con­
sidera l’iniziativa p rivata  nel cam po della 
produzione com e lo strum en to  più efficace 
e p iù  u tile  dell’in teresse della Nazione ». 
Proprio  da questa norm a, il Ravà traeva i e  
deduzioni anche per risolvere i quesiti delle 
società anonim e con capitali pubblici.

Le opinioni accennate appaiono im portan­
ti avendo ancora influsso sul pensiero dei giu­
risti. B asti avvertire, in fatti, che nei saggi 
della .Costituzione ita liana  del professor 
Esposito, sc ritti con l ’in tendim ento  di offrire 
un  com m entario  della Costituzione, con va­
lore direttivo, ancora si dice la stessa cosa a 
p roposito  de ll’articolo 41 della Costituzione. 
Rileva, in fatti, il chiaro Autore (a  pag. 135) 
che il m edesim o articolo 41 « im plicitam en­
te, consacrando il principio della libertà  del­
le iniziative economiche p rivate  esclude che 
le leggi possano con statizzazioni o nazio­
nalizzazioni di beni, creare tale  situazione 
generale dell’economia; che la libertà  econo­
m ica p riva ta  sia conculcata, e che, facendosi 
dipendere la possibilità di realizzazione delle 
iniziative dagli enti nazionalizzatori dei beni 
e dalle loro concessioni au to rita rie  e preca­

rie, la solenne dchiarazione di libertà  sia ri­
do tta  al nulla  ».

I grandi m utam enti storici avvenuti nel 
periodo fra  le due guerre m ondiali ed ancora 
oggi in corso, hanno avuto profondo effetto 
anche nell’ordine delle grandezze politiche 
e giuridiche. L’a ttiv ità  economica o, in senso 
lato, com m erciale, non costituisce p iù  og­
getto di m ero in teresse transito rio  ed ecce­
zionale, pe r i pubblici poteri, m a orm ai ne 
costituisce tu tta  una serie di com piti perm a­
nenti, che si avviano a divenire o rd inari e 
tipici. Il d iritto  am m inistrativo, ove si com ­
prendono le regole sancite per l ’iniziativa e 
l ’a ttiv ità  com une degli enti pubblici, non 
può risolversi p iù  solo nei problem i dei co­
m andi, dei divieti, delle autorizzazioni e del­
le concessioni: in  gran  parte  è diventato 
« d iritto  dell’econom ia ». Problem atici ed in­
certi appaiono, quindi, gli an terio ri criteri 
di distinzione fra  d iritto  pubblico e d iritto  
privato: un  esem pio di valore sistem atico è 
dato  dalle difficoltà che si pongono a chi 
voglia d istinguere precisam ente, nei casi 
singoli, le persone giuridiche, secondo che 
siano pubbliche o private.

Nem meno appaiono più tan to  convincenti, 
oggi, le suggestioni che anim arono genera­
zioni di studiosi, da Jellinek a Kelsen, di 
escludere dalla  d o ttrin a  giuridica ogni con­
tam inazione con elem enti estranei di n a tu ra  
econom ica sociologica, e politica, o m ate­
riali, e di conseguire la contem plazione di 
form e norm ative « pure  », ricostruendone un 
sistem a logico. Oggi l ’indipendenza  del di­
r itto  è perseguita  anche in term ini diversi, 
evitando l ’eccessiva astrazione dalla  rea ltà  
storico-am bientale: f ra  i tan ti esem pi, basti 
citare l ’opera feconda dei giuristi tedeschi 
che studiarono la costituzione di W eim ar, 
riafferm ando in partico lare  gli s tre tti vincoli 
e l’in terdipendenza fra  l ’in terpretazione delle 
norm e costituzionali e la ideologia politica, 
le situazioni storiche e le m olteplici neces­
sità.

2. — L’afferm azione cita ta  dal Ravà che 
le società p e r azioni con partecipazioni pub ­
bliche,non siano, pe r l ’ordinam ento giuridico, 
in nulla  diverse dalle a ltre  società p e r azioni, 
non pare  p iù  sostenibile. E nella do ttrina
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si m anifestano nuove tendenze. Già nel 1941 
in una nota  pubblicata  sul « Foro Italiano » 
(parte  I, col 200 ss.), il Ferri, uno dei nostri 
più insigni com m ercialisti, rilevava che per 
la società per azioni, in cui l ’ente pubblico 
fosse tito la re  della m aggior parte  o della 
to ta lità  del capitale sociale non valevano i 
tradizionali canoni di distinzione tra  le per­
sone pubbliche e private. E, tra  l’altro , così 
m otivava « ... si può avere una evoluzione 
negli scopi e una modificazione nelle cara t­
teristiche degli enti pubblici. È noto che i 
fini che sono concretam ente assunti dallo 
S tato variano nello spazio e nel tem po, e 
natu ra lm ente  l ’assunzione di nuovi fini spes­
so im porta  di a ttr ib u ire  una nuova s tru ttu ra  
agli enti che tali fini perseguono, in modo 
che l ’organizzazione degli stessi sia m aggior­
m ente aderente alle necessità pratiche ».

L 'assunto si spiega in quanto  ha dei fon­
dam enti nella rea ltà  su cui agiscono prim a 
il legislatore e poi gli a ltri operatori giuri­
dici. Q uesta rea ltà  costituisce oggetto di al­
tre  discipline e quindi si può com prendere, 
fra  l’altro , in base anche ad un insegnam en­
to  com une nella « scienza dell’organizzazio­
ne ». D ifatti, secondo una nozione elemen­
tare, va rico rdato  che l’organizzazione è la 
« form a che ogni associazione um ana assu­
me per il raggiungim ento di uno scopo co­
m une » e « le form e organizzative, n a tu ra l­
m ente, variano a seconda della na tu ra  dello 
scopo » (Mooney e Railey - Princìpi d ’orga­
nizzazione, tr. it., Milano, 1958, p. 35 s).

E per usare il linguaggio di tale scienza, 
am m inistrazione ed organizzazione, conside­
rate  come a ttiv ità  dell’uomo, pu r essendo di­
stinte, sono tra  loro collegate da m olteplici 
relazioni. La p rim a si definisce « come l ’arte  
di dirigere ed isp irare  gli uom ini, a rte  che 
deve essere b asa ta  su una profonda ed illu­
m inata  com prensione um ana », la seconda, 
« come l 'a rte  di stab ilire  una relazione tra  
le m ansioni e le funzioni specifiche, in modo 
da o ttenere un tu tto  coordinato ».

L ’organizzazione è, quindi, strum ento  del- 
l’am m inistrazione, m a questa, a sua  volta, 
per essere efficiente, deve avere come pre­
m essa quella (Mooney e Railey. op. cit., 
p. 38 s.).

P roprio  nel senso di definire la rea ltà  
sono rivolti i nuovi indirizzi degli studiosi.

Così, il giudice costituzionale Sandulli in 
una  comunicazione, in tito la ta  « Enti pubb li­
ci ed E nti p rivati d ’interesse pubblico », let­
ta al « IV Convegno di studi di scienza del­
l ’am m inistrazione », il 20 settem bre 1958, in 
V arenna, osservava fra  l ’altro  « ... tra  la sfera 
di ciò che è pubblico e la sfera di ciò che è 
privato  esiste orm ai tu tto  un  ampio cam po 
di a ttiv ità, di servizi, di beni, di soggetti, i 
quali, p u r conservando la p ropria  essenza 
” p riva ta  ” e senza assurgere a na tu ra  ” pub­
blica ”, e penetran ti per quanto  non uniform i 
ingerenze, positive e negative, di p ropulsio­
ne e di freno, di ausilio e di sorveglianza, da 
p a rte  di pubblici poteri, tali da far loro 
m eritare  — nonostante la atip icità  delle sin­
gole m anifestazioni — la qualifica di a ttiv ità, 
servizi, beni soggetti, di interesse pubblico ».

Nè va trascu ra to  il fa tto  che, o ltre a tali 
im prese « d ’interesse pubblico » è orm ai pa­
cificam ente am m esso che possano costitu irsi 
en ti pubblici in form a di società com m er­
ciali: l ’a ttribu to  di pubblico sem bra appro­
p ria to  per enti come l’Azienda m inerali m e­
talli ita liani (A.M.M.I.), l ’I.R.L, il Consorzio 
di credito  per le opere pubbliche, l’Is titu to  
m obiliare italiano (I.M .I.), l ’Ufficio italiano  
cam bi, l’E.N.I. Per quest’ultim o argom ento, 
sem pre nel ricordato  convegno di scienza 
dell'am m inistrazione, il Presidente del Con­
siglio di Stato, Petrilli, relatore sul tem a 
« l ’organizzazione am m inistrativa nel cam po 
dell'econom ia pubblica », rilevava che la na­
tu ra  pubblicistica degli « enti a contenuto  
econom ico » sem bra doversi collegare, se­
condo la giurisprudenza del Consiglio di S ta­
to, con due elem enti essenziali: la destina­
zione dell’ente alla soddisfazione di fini che 
sono anche fini dello S tato , e la costituzione 
di un  rapporto  fra  lo S tato  e l’Ente a tto  a 
garan tire  la realizzazione di quei fini. T ra t­
tandosi di enti con contenuto economico i 
loro  fini debbono rien tra re  fra  quelli dei 
quali lo Stato, nell’a ttua le  m om ento storico, 
m ostra  indubbi segni di assum ere partico ­
lare  cura ed interesse; m entre il rappo rto  
da costitu irsi fra  lo S tato  e gli enti deve 
andare  o ltre  la generica facoltà di controllo
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riservata  al p rim o dall’articolo 25 del Co­
dice civile sulle fondazioni private, e con­
centrarsi, ad esem pio, nella nom ina statale  
degli am m in istra to ri o di alcuni di essi, nelle 
form azioni di fondi di dotazione o nella ero­
gazione di con tribu ti periodici da parte  del 
tesoro, nella sottoposizione dei bilanci e 
conti consuntivi a ll’approvazione m iniste­
riale eccetera ».

In arm onia con le considerazioni qui da 
ultim o svolte è quella che potrebbe dirsi la 
affermazione chiave della relazione Lucifredi 
(n. 1727 - A, Cam. Dep. Pres. 2 dicem bre 1955) 
al progetto  di legge per la costituzione del 
M inistero delle partecipazioni statali. Secon­
do il Lucifredi, lo scopo, p e r così dire « isti­
tuzionale » della nuova legge, è indicato (nel 
paragrafo  3) come « la soluzione del pro­
blem a di politica am m inistra tiva consisten­
te nel dare all'azione di in tervento  dello 
S tato la m igliore organizzazione possibile ». 
E nel seguente paragrafo  5 è fa tto  cenno 
alla necessità di riconsiderare nel fu tu ro  la 
questione del nuovo M inistero, non  solo in 
modo particolare ed isolato, bensì « a ttra ­
verso una  visione d ’insieme, in cui si passi­
no pazientem ente in rassegna tu tte  le a ttr i­
buzioni delle Am m inistrazioni cen trali e 
tu tti gli organi che la svolgono ».

Prim a di procedere ad un esam e più pre­
ciso, deve rich iam arsi una osservazione co­
mune, di cui non può trascu rarsi l ’im por­
tanza. Facilm ente si rileva, infatti, che per 
le « partecipazioni azionarie » dello S tato  si 
trovano norm e e provvedim enti disposti con 
legge prim aria, sia per casi partico lari, sia 
in generale, con le norm e sull’I.R.L, e nella 
istituzione dell’apposito  M inistero.

E l’attenzione dei giuristi deve, perciò, ri­
volgersi, in gran  parte , alle questioni che 
l ’esistenza m edesim a di tali leggi determ ina: 
in terpretazione, legittim ità costituzionale, 
conform e applicazione m ediante a tti am m i­
nistrativi.

Diversam ente, per le cosiddette « parteci­
pazioni com unali », « provinciali » e « regio­
nali » non si riscontra , neH’ordinam ento  ita ­
liano, una grande produzione legislativa. Le 
sole proposizioni legali in cui si vuole rav­
visare un accenno generico in argom ento, 
sono gli articoli 2458 e seguenti del Codice 
civile.

In m aniera corrispondente si rileva che 
l ’interesse degli studiosi si è rivolta  sop ra t­
tu tto  alle « partecipazioni sta ta li » lasciando 
da parte  — quasi del tu tto  — ie « parteci- 
zioni com unali » « propinciali » e « regio­
nali ».

Consegue, pertan to , che l ’esame dei feno­
meni della società per azioni con partecipa­
zioni degli E n ti pubblici te rrito ria li deve 
com piersi m ediante ragionam enti anche di­
versi da quelli seguiti per gli in terventi sta­
tali. L’assunto  trova riscontro  nel noto pa­
rere n. 373 del 6 m arzo 1956, dato  dalla
I sezione del Consiglio di Stato. Venne ivi 
negata la leg ittim ità  della costituzione di 
società per azioni con capitali conferiti dal 
Comune e d ire tte  dai suoi fiduciari. Senza 
volere considerare per ora le dim ostrazioni 
ivi addotte, è evidente che non si sarebbero 
potute proporre  per m olti enti costitu iti su 
iniziativa delle au to rità  statali.

3. — Prem essa di ogni u lteriore conside­
razione giuridica è rilevare i diversi casi 
per cui nella rea ltà  i Comuni, le Provincie, 
e le Regioni assum ono o possono assum ere 
la posizione di « azionista in società ano­
nime ».

Non si vuol certo  dare una com pleta clas­
sificazione di tip i precisi, m a si in tende di­
stinguere le diverse figure per po terne as­
sumere valutazioni p iù appropriate . Il cri­
terio di ripartizione secondo la m isura  delle 
azioni di p ro p rie tà  comunale, ancora che 
possa apparire  em pirico, consente di ravvi­
sare gli aspetti di fatto  di cui si parla . Ed 
una sim ile classificazione, pu r essendo ugua­
le, è s ta ta  accolta, per esempio, in un  a rti­
colo divulgativo apparso nel n. 9 del 1957 
della rivista « Im presa Pubblica », organo 
ufficiale della Confederazione della m unici­
palizzazione, dovuto alla penna di uno dei 
collaboratori abituali, il M arnili.

Ma anche nella teoria  giuridica p iù  accre­
d ita ta  i casi di « partecipazione » dell’ente 
pubblico a società per azioni, sono sta ti di­
stin ti secondo che avvengono con posizione 
di azionista in m inoranza, ovvero come tito ­
lare della m aggioranza del capitale sociale. 
Questo è l ’insegnam ento che si trae  da una 
opera fondam entale della do ttrina  francese,
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Les partecipations financières del Reuter, 
edita nel 1936 a Parigi. È vero che l ’Autore 
sop ra ttu tto  aveva di m ira le partecipazioni 
dello Stato, m a la distinzione nei suoi fonda­
m enti appare di valore generale, valida dun­
que anche o ltre  le singole regole particolari.

a) Anzitutto, deve considerarsi il caso più 
semplice: lo S tato  o l’ente pubblico è pro­
prie tario  di azioni di una società com m er­
ciale. Una definizione abbastanza significa­
tiva del fenom eno è data dal Ravà, nel­
l'articolo c ita to  (a  pagina 324). Secondo 
essa « l ’azionariato  dello Stato e degli enti 
pubblici consiste nell’assunzione da parte  
degli enti pubblici stessi della qualità  di 
azionisti di società anonime, non in  quanto 
essi vengano a detenere per ragioni varie e 
occasionali delle azioni, m a in quan to  essi 
siano stab ilm ente azionisti di anonim e, par­
tecipando come tali alla loro costituzione 
e alla loro am m inistrazione ».

Proprio questo caso può sem brare rego­
lato nell’articolo 2458 del Codice civile, con 
l’espressione generica: « se lo S tato  e gli 
enti pubblici hanno partecipazioni in una 
società per azioni ». Infatti, « avere parteci­
pazioni » equivale alla lettera  del Codice ad 
essere p ro p rie ta ri di azioni: anzi queste costi­
tuiscono la fo rm a legale da cui è indicata la 
« partecipazione », ossia il « fare parte  » del­
la società come socio. Recita il capoverso 
dell’articolo 2325: « Le quote di partecipa­
zione dei soci sono rappresen tate  da azioni »; 
e di ciò vi è rip rova nello stabilire  che « le 
azioni non possono em ettersi per som m a m i­
nore del loro valore nom inale » (a rt. 2346). 
Va rilevato che anche la legge 22 dicem bre 
1956, n. 1589, con l ’istituzione del « Mini­
stero delle partecipazioni statali », m antiene 
alm eno in p a rte  tale significato. È detto, in­
fatti, nella relazione m inisteriale (presen­
ta ta  nella sedu ta  del 18 luglio 1955): « Le 
vere e p roprie  partecipazioni sta ta li sono 
appunto  le partecipazioni dello S tato  in im­
prese sociali di n a tu ra  privatistica; in senso 
più lato il term ine partecipazioni indica ogni 
partecipazione s ta ta le  ed a ttiv ità  economi­
che di produzione e di scambio. A ppunto in 
questa eccezione il term ine è usato  nel di­
segno di legge ».

DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

b) Altra, diversa form a di azionariato  pub­
blico si ha  nei casi in cui lo S tato  o gli 
enti pubblici siano p roprie tari della mag­
gioranza, o della to ta lità  (come spesso si 
verifica in  Ita lia ) del capitale. Non si ha più 
solo « partecipazione » nel senso ris tre tto , 
m a si dirige la società, la quale viene a per­
dere ogni autonom ia reale come soggetto di 
d iritto  privato . In effetti, la società per azio­
ni si riduce ad un apparato  di comodo del­
la Pubblica am m inistrazione.

Fra le società appartenen ti a questo se­
condo gruppo è possibile, poi, ravvisarne al­
cune con cara tte ri particolari. Così vi sono 
im prese fondate  per iniziativa del Comune o 
dell’E nte pubblico. La società per azioni, co­
stitu ita  con capitale pubblico, assum e, poi, 
rilievo peculiare quando venga ad assum ere, 
m ercè concessione, la gestione di servizi pub­
blici o di funzioni. Le partecipazioni azio­
narie com unali possono distinguersi, inol­
tre, in rappo rto  ai fini cui sono ordinate.

c) In ta l senso, si rileva che, l’acquisto e 
la proprietà  delle azioni, talvolta, avvengono 
per tem po lim itato. La situazione giuridica 
del Comune azionista è allora destinata  a ces­
sare en tro  un term ine più o meno breve. In  
ipotesi sono da pensare i casi di successione 
nei rap p o rti giuridici di a ltri soggetti, tra ­
sferendosi la p roprie tà  delle azioni. Lascian­
do a p a rte  le questioni di legalità e di con­
seguenza coi fini istituzionali, sarebbe anche 
im m aginabile il com m ercio dei tito li con ca­
pitali del Comune a scopo di lucro. Ancora, 
l ’acquisto  delle azioni po trebbe apparire  in 
certi s ta ti di fa tto  come uno strum ento  prov­
visorio e s trao rd inario  per a iu tare  una im­
presa im portan te  nell’econom ia locale a su­
perare periodi di gravi difficoltà.

L’esperienza del d iritto  com parato, inoltre, 
d im ostra che la com pravendita dei tito li azio­
nari dà m odo all’ente pubblico di raggiun­
gere l’effetto m edesim o dell’espropriazione. 
Per ragioni di fa tto  potrebbe riuscire oppor­
tuno, invero, conservare, per alcun tem po 
il nome e la s tru ttu ra  delle im prese, da ren­
dere pubbliche. E perciò, come ad esempio, 
d im ostra  l ’esperienza francese, sarebbe da 
procedere o d ’accordo coi p rivati p roprie­
tari, pagando loro titoli, o lim itando il tra ­
sferim ento forzoso alle sole azioni (vedi Spi-
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lio to p o u lo s , Les distinctions des institu tions  
publiques et des institu tions privées en droit 
français, de l ’éta t sur les organismes privés, 
Par is  1960, to  I, p. 336 s.).

d) In  a ltri casi la posizione giurid ica di 
azionista è assun ta  dal Comune in modo 
perm anente. Si ha  quindi, per usare le pa­
role citate della relazione Lucifredi, la scelta 
di una soluzione per problem i di « politica 
am m inistrativa »: determ inare la m igliore 
organizzazione dell’esercizio dei servizi m u­
nicipali aventi rilievo economico, o com un­
que gli eventuali in terventi dell’A m m inistra­
zione com unale nell’econom ia locale.

A proposito  sono m olto significativi i cen­
ni contenuti nel libro, in tito lato  « Gli in ter­
venti del Comune nell'econom ia », scritto  da 
un alto funzionario del M inistero dell’in­
terno, il p refetto  Giovenco, e pubblicato dal­
l’editore Giuffrè nel 1959. Va avvertito che 
nell’in tiera  tra ttaz ione  si m anifesta l ’in tento  
di dare non tan to  originali inquadram enti 
do ttrinari, quan to  un com pleto panoram a 
dei vari problem i con riferim ento agli orien­
tam enti della giurisprudenza e della prassi. 
Per quanto riguarda  le « partecipazioni » 
stabili del Comune, dunque, si accenna ai 
motivi : a) « esigenza di ottenere dal capitale 
privato i mezzi finanziari per l’im pianto di 
determ inati servizi sop ra ttu tto  a cara ttere  
industria le  » ; b ) « ovvero nella convenienza 
di conseguire quella agilità di azione che nel­
le im prese p rivate  determ ina spesso il suc­
cesso delle iniziative e delle operazioni finan­
ziarie » (ivi, p. 66 s.).

La gestione di società private ad opera 
dei Comuni e delle Provincie viene, dunque, 
giustificata facendo appello a ll’esigenza di 
dare soddisfazione a certi fini o interessi 
rilevanti per la popolazione, o giudicati tali 
dall’ente. Il problem a non si risolve, però, 
solo nella d isam ina e nel conseguente apprez­
zamento dei fini.

Non si vuole dire con ciò che i fini per­
seguiti dall’ente pubblico territo ria le  debba­
no venire ignorati o peggio trascurati: l ’ac­
certam ento ne è necessario o alm eno utile 
per com prendere a pieno anche i vari aspetti 
della s tru ttu ra  che vi si adegua. N ell'argo­
m ento considerato, però, si tra tta  di una 
form a organizzativa, ovvero di una scelta

di mezzi strum enti, per usare  le cita te  parole 
della relazione Lucifredi: « problem a, dun­
que, di mezzi più che di fini ». Ora, non è 
certo il caso di ricordare  che nel regim e del-
lo « S tato di d iritto  », riconferm ato  dalla Co­
stituzione, non può valere come regola su­
prem a o norm a base dei pubblici poteri, la 
m assim a: « il fine giustifica i mezzi ». Si 
legge infatti, in un  com une, eppure fonda- 
m entale, m anuale, Le Istitu zion i di diritto  
pubblico  del Ranelletti edizione XIV, Milano 
1953, p. 198 ss., che lo « S tato  di d iritto  » 
im porta  la disciplina dei pubblici poteri, per 
l ’organizzazione e per l ’azione, secondo la 
legge, ovvero la subordinazione in tera  dello 
S tato al d iritto , che con la legge si identifica.

Perciò, non sem bri inutile ricordare  che 
nell’articolo 1 della Costituzione, proclam a­
ta la sovranità  del popolo, subito  è detto: 
« che la esercita nelle form e e nei lim iti della 
Costituzione ». E nem m eno sia ritenu to  su­
perfluo il richiam o dell’articolo 97, ove ap­
paiano chiari c riteri per determ inare l'orga­
nizzazione della Pubblica Am m inistrazione, 
m entre l'articolo  128 ribadisce la riserva di 
legge per le autonom ie degli enti locali. Se 
organizzazioni ed a ttiv ità  dei pubblici poteri 
devono essere ordinate secondo un certo ti­
po, per la partecipazione dei Comuni alle 
società per azioni si pongono problem i di 
legittim ità costituzionale. Secondo lo sche­
m a che si è accolto, sono da considerare p ri­
m a la situazione giuridica del Comune e del­
la Provincia azionisti di m inoranza, con in­
vestim ento di capitali nel patrim onio  dell’im ­
presa privata, senza p retesa  di trasfo rm arla  
in uno strum ento . Facile po trebbe apparire , 
a prim a vista, ritenere  lecite tali « parteci­
pazioni » richiam ando la generica e com­
prensiva norm a dell’articolo 2458 del Codice 
civile. Come è risaputo , ivi è, con form ula 
com prensiva, afferm ato: « Se lo S tato o gli 
enti pubblici hanno partecipazioni in una 
società per azioni ». Ma se la disposizione 
viene in te rp re ta ta  nel sistem a in cui ebbe 
origine e, quindi, anche nel suo prim o si­
gnificato, non pare idonea a giustificare tan ­
to facilm ente le « partecipazioni » dei Co­
m uni e delle Provincie. Anzitutto, va avver­
tito  che, la locuzione « enti pubblici », così 
come è adoperata  nel Codice civile non ha
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di per se valore com prensivo anche delle 
Provincie e dei Comuni. Anzi, se si esam ina 
l ’articolo 11 dello stesso Codice, proposizio­
ne legale con valore definitorio e generale, in 
m ateria  di « persone giuridiche pubbliche », 
deve propendersi per l ’opinione opposta. Nel 
Codice civile « ente pubblico » appare di 
solito un term ine distin to  nettam ente  da 
Provincia e da Comune. S opra ttu tto , gli a r­
ticoli 2458 e seguenti del Codice civile vanno 
visti anche alla luce degli indirizzi, sulla cui 
base fu un ifo rm ata  la legislazione del pe­
riodo. Nella disposizione IX della « carta  
del lavoro » dunque, per l’in tervento  statale  
nella produzione econom ica si indicavano le 
form e di « controllo », « incoraggiam ento », 
« gestione d ire tta  ». A tale disposizione, va­
lida come « principio generale dell’ordina­
m ento » e come « criterio  d irettivo » dell’in­
terpretazione della legge (artico lo  1 della 
legge 30 gennaio 1941, n. 14), si era  soliti 
ricollegare anche le questioni concernenti 
l’azionariato pubblico come rileva il Ravà 
nello scritto  citato  (pagina 338 ss.). Il Co­
dice civile del 1942, coll'articolo 2085, affer­
mò poi il principio dell'inclirizzo sta ta le  nella 
produzione, con una form ula che sem bra 
m eritevole d i venire rico rdata  : « Il controllo  
su ll’indirizzo della produzione e degli scam bi 
in relazione all’interesse un itario  dell’econo- 
m ia nazionale è esercitato  dallo S tato nei 
m odi previsti dalla legge e dalle norm e cor­
porative. La legge stabilisce a ltresì i casi e 
i m odi nei quali si esercita la vigilanza dello 
S tato  sulla gestione delle im prese ».

A tale form ula può avvicinarsi l ’espres­
sione dell’articolo 41 della Costituzione, com ­
presa nei « d iritti fondam entali » in m ateria  
economica, confron tata  con l ’articolo 2085 
del Codice civile non p resen ta  gravi novità 
a ll’infuori dell'espressione form ale « L’inizia­
tiva economica p riva ta  è libera. Non può 
svolgersi in contrasto  con l ’u tilità  sociale o 
in m odo di recare danno alla sicurezza e alla 
libertà, alla dignità um ana. La legge deter­
m ina i program m i e i controlli opportuni 
perchè l ’a ttiv ità  economica pubblica e p ri­
vata possa essere indirizzata e coord inata 
a fini sociali ». Alla considerazione del giu­
rista , cresciuto  nello spirito  dello « S tato di 
d iritto  » e del vecchio « costituzionalism o »,

le due espressioni appaiano, alm eno sotto  
certi aspetti, non  dissimili. In fa tti, p u r m u­
tando la enunciazione dei fini politici generali
— « interesse un itario  dell’econom ia nazio­
nale » del Codice civile, « in teresse della na­
zione » nella C arta del lavoro (disposizione 
V II), « u tilità  sociale », « sicurezza », « liber­
tà  », « dignità um ana », nella Costituzione ■— 
rim ane ferm o il principio giuridico che i 
controlli, i p rogram m i e gli in terven ti deb­
bono venire previsti e determ inati p e r legge. 
Quando si voglia lo S tato soggetto in tu tto  
alla legge, non im porta  che i governanti ab­
biano afferm ato o scritto  di voler perseguire 
i più nobili fini, im porta  che essi non siano 
illim itati, e che la loro azione venga assog­
getta ta  alle regole di d iritto  e non se ne 
sia svincolata. I fini indicati con espressioni 
generiche ed as tra tte , ancorché siano nobili 
ed utili, si p restano  ad essere in te rp re ta ti, 
nei casi concreti, in m olti m odi e pu rtroppo , 
di solito, prevale la discrezione dei gover­
nanti. Così i teorici della « ragione di S tato  » 
afferm avano che il potere assoluto del p rin ­
cipe si giustificava nel perseguim ento del 
« bene pubblico », non valutabile esattam en­
te dai sudditi. Invece, con il m oderno  « co­
stituzionalism o » si affermò l ’esigenza di ne­
gare ogni po tere  assoluto e di so ttoporre  il 
Governo, quali che fossero i fini da  essi per­
seguiti, alla legge. R itornando a considerare 
« la carta  del lavoro », si osserva che nella 
disposizione IX l ’intervento dello S ta to  era 
previsto come eccezionale, o alm eno, come 
aspetto parziale, e non determ inante dell’o r­
dinam ento economico. « L’in tervento  dello 
Stato nella produzione economica, ha  luogo 
soltanto quando m anchi o sia insufficiente 
l’iniziativa p riva ta  o quando siano in gioco 
interessi politici dello S tato ». E secondo la 
disposizione I I I  « lo S tato considera l ’ini­
ziativa p rivata  nel campo della produzione 
come lo strum ento  più efficace e p iù  utile 
dell’interesse della Nazione ». P ertan to , os­
serva il Ravà (op. cit., p. 3 3 8 ) che con 
tali norm e era s tab ilita  come principio  fon­
dam entale, « la norm alità  dell’iniziativa p ri­
vata nel cam po della produzione, la ecce­
zionalità dell’in tervento  statale  ». E, in pa r­
ticolare, continua; « applicando tale  p rinci­
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pio alla precedente osservazione sugli ef­
fe tti dell azionariato pubblico, in tu tte  le sue 
form e, si dovrà concludere che, in linea di 
m assim a, l ’econom ia corporativa dovrà con­
siderare  l'azionariato  degli enti pubblici con 
estrem a circospezione e auspicarne l’ado­
zione con una m oderazione ancora m aggiore 
di quella u sa ta  nei riguard i delle a ltre  form e 
di in tervento, dato  che esso, più di queste, 
si p resta  a fare o ltrepassare  l ’intervento pub­
blico dal cam po voluto dall’ordinam ento cor­
porativo  della eccezionalità a quello della 
no rm alità  ».

Ed, invero, il c a ra tte re  eccezionale per l ’in ­
tervento  sta ta le  era sta to  afferm ato dal le­
gislatore stesso al tem po della fondazione 
dell’istitu to  per la ricostruzione industriale. 
Va no tato  che, l ’a tto  costitutivo fu approvato 
con decreto-legge, ossia con un  provvedi­
m ento di na tu ra  s traord inaria . È vero che, 
pu rtroppo , dei decreti-legge, allora si era  
arriva ti ad abusarne per comodo dei Governi, 
senza che vi fossero necessità ed urgenze 
reali — tali abusi del resto  non furono p ra ­
tica ti solo dai M inisteri in regim e fascista, 
m a anche da quelli precedenti; ed in que­
sti anni un 'autorevole uom o politico chia­
m ato  alla Presidenza del Consiglio dim o­
s trò  ancora delle velleità in tal senso — . 
Ma è anche vero che, il m in istro  Rocco, 
chiedendo la conversione in legge del de­
creto  nella sua relazione alla Cam era dei 
depu ta ti del 16 m arzo 1933, faceva richia­
m o a condizioni storico-am bientali s trao r­
dinarie: a ll’attuale, difficile m om ento del­
l ’econom ia ita liana  e m ondiale. Accennan­
do a provvedim enti an teriori rilevava che 
con essi « si era in un prim o tem po cerca­
to  di provvedere sia al finanziam ento del- 
l ’industrie  fondam entalm ente sane, sia allo 
smobilizzo di quelle che erano venute a tro ­
varsi in  condizioni di disagio in seguito agli 
avvenim enti che contrassegnarono la fase 
econom ica del dopoguerra. La crisi m ondiale 
di questi u ltim i anni rese m anifesta la ne­
cessità di u lterio ri più radicali provvedi­
m enti ». Ed indicava quale finalità dell’ope­
ra to  del Governo: « p reparare  la ricostru ­
zione industria le  della nazione e rendere l ’in­
dustria  italiana capace di rim ettersi con rad ­
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doppiata  energia al lavoro, il giorno che la 
crisi m ondiale sarà  supera ta  ». Pertanto , si 
m anifestava il p roposito  di m antenere l ’in­
tervento  dello S tato en tro  i lim iti dell’ecce­
zione: sostituzione e propulsione dell’in i­
ziati via p rivata  non sufficiente. L’acquisto di 
azioni da parte  dello S tato  e di enti pub­
blici, quindi, avvenne nel periodo del ven­
tennio 1920-1940 « in base » o « in forza »
— per usare espressioni dell’a ttua le  linguag­
gio del d iritto  pubblico — alla legge o ad a tti 
con forza form ale identica, ossia decreti- 
legge. Una breve raccolta  ne è contenuta nel 
secondo volume della pubblicazione ufficia­
le: « il M inistero delle partecipazioni sta­
tali » del 1959. Le regole sopra riferite  se 
hanno trovato  esplicite ed estese attuazioni 
per le a ttiv ità  econom iche dello S tato  e degli 
enti pubblici p arasta ta li valgono anche per 
i Comuni e le Provincie. Appare necessario, 
perciò, che i fau tori della partecipazione di 
tali enti alle società anonim e abbiano ad 
indicare quali norm e di legge autorizzano 
tali investim enti patrim oniali. Non basta, 
cioè, dire: « È consentito  quel che la legge 
non vieta; e quindi im plicitam ente perm et­
te  ». Ragionam enti siffatti possono ben farsi 
parlando del d iritto  privato , non delle a ttr i­
buzioni e delle a ttiv ità  dei pubblici poteri. 
Qui non basta  l ’assenza di divieti, m a occor­
rono prescrizioni esplicite per cui risu lti un 
tito lo  di legittim ità a provvedere o ad agire. 
Nè vale obiettare  che la Pubblica Ammini­
strazione può eseguire le regole di d iritto  
privato, nel soddisfare i propri interessi.

4. — Di fatto , se ciò è ben vero, non va di­
m enticato che l ’au to rità  am m inistra tiva deve 
determ inarsi prim a di agire jure privatorum , 
secondo proprie  e m inute regole di d iritto  
pubblico. Così, anche i Comuni divengono 
soggetti di negozi giuridici privati, nei lim iti 
e nelle form e consentite dalla legge. Come 
conclusione logica, dunque, altro  non può 
dirsi che l ’acquisto di azioni da parte  dei 
Comuni debba avere un  p roprio  chiaro e 
partico lare fondam ento di qualche precetto  
legale. A riprova può citarsi l ’esperienza di 
due S tati i cui ord inam enti am m inistrativ i 
p resentano  le m aggiori somiglianze con quel­
lo italiano: la Germ ania, e la Francia nel 
periodo fra  le due g randi guerre. Va ricor­
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dato che, nonostante i m utam enti costitu ­
zionali e politici il d iritto  am m inistra tivo  — 
come del resto  in Ita lia  — aveva a llo ra  m an­
tenuto  pu r nell'evoluzione gran parte  dei suoi 
cara tte ri anteriori, sì da giustificare l'espres­
sione felice di Otto Mayer: « il-d iritto  costi­
tuzionale passa, il d iritto  am m inistrativo 
resta  ».

L’azionariato pubblico in G erm ania nel 
prim o dopoguerra venne regolato, p u r  non 
com pletam ente, in alcuni im portan ti aspetti 
nella legislazione comunale. Nel paragrafo  69 
del « Deutsche G em eindeordnung » del 30 
gennaio 1935, era  p rescritto  che la parteci­
pazione dei Comuni ad una im presa econo- 
mico-commerciale dipendesse dagli stessi 
presupposti in base a cui al Comune era  data 
la possib ilità  di iniziare una  im presa eco­
nom ica.

La partecipazione doveva essere giustifi­
cata da un fine economico, per cui l’im presa 
stessa venisse a trovarsi in un  « rapporto  
com m isurato  all'idoneità di prestazioni fi­
nanziarie del Comune, e lo scopo non si po­
tesse conseguire meglio e p iù  economica­
m ente con u n ’a ltra  fo rm a » (paragrafo  67).

Una simile disposizione m ancava per il 
Reich, i Làmder ed a ltre  am m inistrazioni. 
Invece nel paragrafo 48 del « Reichshaushalt- 
sordnung » del 31 dicem bre 1922, come nel 
paragrafo  69 del D.G.O. ricordato , era  limi­
ta ta  la partecipazione ad im prese nella for­
m a giuridica, prescrivendo il concorso del­
l ’am m inistrazione solo in  una  som m a deter­
m inata. Anche in Francia si sono avute di­
verse disposizioni in m ateria , so p ra ttu tto  per 
quanto  riguarda i Comuni: fra  queste p a rti­
colare interesse presentano i decreti-legge 
5 novem bre e 28 dicem bre 1926 ed il regola­
m ento  di am m inistrazione pubblica del 17 
febbraio  1930. Secondo tali norm e si e ra  con­
sentito  ai Comuni di divenire azionisti di so­
cietà anonim e, su parere favorevole del Con­
siglio di Stato, lim itando la partecipazione 
al 40 per cento del capitale sociale, in azioni 
nom inative. Ma anche stando alla vigente le­
gislazione italiana, non si vede come i Co­
m uni e la Provincia po trebbero  legittima- 
m ente divenire soci di m inoranza in società 
per azioni private. Non sarebbe am m issi­
bile anzitu tto , perseguire gli scopi propri
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dei privati e tipici della partecipazione ad 
una società regolata dal Codice civile: tra rre  
u n ’u tilità  economica. Secondo la relazione 
al Re, (art. 2247) è esplicitam ente afferm ato:
« l’oggetto della società rim ane lim ita ta  al 
conseguim ento di uno scopo economico e 
perm ane il carattere  lucrativo della società ».

Ai Comuni è inibita ogni finalità di lucro; 
secondo l ’articolo 128 della Costituzione le 
funzioni di essi sono determ inate  da leggi 
generali della Repubblica. Nel testo  unico 
del 1934, n. 383 sono regolate le a ttr ib u ­
zioni dei Comuni, d istin te  in obbligatorie 
(art. 91) e facoltative (art. 312). Si t ra t ta  di 
com piti sem pre qualificabili come funzioni
o come servizi.

Nemmeno potrebbe afferm arsi che ai Co­
m uni sia data piena libertà  di acquisire 
mezzi finanziari per soddisfare i p rop ri 
compiti. In fa tti anche le en tra te  com unali 
sono previste e regolate nelle leggi che re­
golano l'in te ra  m ateria  della finanza e con­
tabilità. Nel testo  unico del 1934 vi è, in 
vero, l'articolo 191 in  cui è regolata la m a­
teria  degli investim enti dei capitali m one­
tari. Secondo il prim o com m a è prescritto : 
« Le somme eccedenti i bisogni o rd inari dei 
Comuni e delle Provincie debbono essere 
depositate ad interesse, di regola, p resso  la 
Cassa depositi e p restiti, le Casse di r isp a r­
mio ordinarie, le Casse postali di risparm io, 
l 'Is titu to  di emissione e gli is titu ti di d iritto  
pubblico ». Ed unica possibile deroga a que­
sta  disposizione è il « deposito di detta  
somm a presso altri Is titu ti di credito  di 
notoria  solid ità », che può essere au to­
rizzata dalla Giunta provinciale am m inistra­
tiva, su parere dell’« Istitu to  di em issione », 
e con omologazione del Prefetto., Il terzo 
comm a del m edesimo articolo 291, sancisce: 
« Le somme provenienti da ll’alienazione di 
beni, da lasciti, donazioni, riscossioni di cre­
diti, o comunque, da cespiti da investirsi 
a patrim onio, debbono essere im piegate in 
tito lo  nom inativo dello S tato  : è v ietato  lo 
acquisto di titolo di debiti pubblici esteri ».
Il quarto  com m a poi aggiunge: « Le somme 
suddette  possono tu ttav ia , con l’autorizza­
zione della G.P.A., essere im piegate nell'estin- 
zione di passività onerosa, o nel m igliora­
m ento del patrim onio  ». L ’u ltim a locuzio­
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ne « m iglioram ento del patrim onio  » sem ­
b ra  più idonea a venire rife rita  ai beni im­
m obili, e come tale corrisponde ad altre  
consim ili del Codice civile e delle leggi in 
generale. L 'articolo 291 del testo  unico 1934 
non consente investim enti con l'uso di pub­
blico denaro, al con trario  dei progetti di 
m odificazione. Si consideri il volume in li­
tografia edito dal M inistero dell’in terno  col 
tito lo  « R iform a della legge com unale e p ro ­
vinciale ».

« Relazione illu stra tiva  dello schem a di 
legge ». A pag. 116, a proposito degli emen­
dam enti da apportare all'articolo  291 citato  
m ediante l ’articolo 123 dello schem a è detto 
testualm ente  : « Isp ira ta  aH 'accresciuto dina­
m ism o della vita economica, ed al sem pre 
m aggiore intervento in essa degli enti pub­
blici, è la innovazione secondo cui per i ce­
sp iti da  destinare a patrim onio  non è più 
p resc ritto  l ’impiego in tito li nom inativi del­
lo Stato, bensì il generico obbligo di reim ­
piego in beni pa trim oniali o dem aniali ».

N aturalm ente non è il caso di procedere 
ad  u lterio ri in terpretazioni nè a critiche dei 
proposti em endam enti, bastando solo pre­
cisarne il contrasto  e la d iversità di conse­
guenze rispetto  allo stato  del d iritto  vigente.

5. — Venendo a considerare le situazioni 
giuridiche determ inatesi per il trasferim en­
to al Comune o alla Provincia, della m ag­
gioranza delle azioni occorre distinguere se 
la posizione di azionista dell’ente au ta r­
chico sia stabile o provvisoria. Per questi 
u ltim i casi il Consiglio di Stato, nel parere 
sopra  riferito , fa esplicita menzione.

In  tale parere  si ritiene infatti, che i Co­
m uni possono legittim am ente divenire azio7 
n isti per la m aggioranza o la to ta lità  delle 
azioni solo allorquando ciò avvenga per a t­
tuare  un  definitivo trasferim ento  dell’im pre­
sa da ll’am bito del d iritto  privato a ll’am bito 
del d iritto  pubblico, come nel caso del ri­
scatto  di servizi pubblici concessi al privato.

In  m ateria , va rilevato che per quanto ri­
guarda il riscatto  dei servizi, la legge di­
spone un  lìm ite preciso e, cioè, che le opera­
zioni non si svolgono « con tali condizioni 
e term ini che non siano, per i com uni mede­
simi, più onerosi di quelli contenuti » espli­
citam ente nel testo unico « per l ’assun­

zione d ire tta  dei pubblici servizi da parte  
dei Comuni e delle Provincie ». Così si espri­
m e l’articolo 26 del regio decreto 15 o tto ­
b re  1925, n. 2578, con una disposizione che 
pare di cara ttere  generale.

Volendo, quindi, concordare col Consiglio 
di S tàto e ritenere giuridicam ente am m issi­
bile il riscatto  dal servizio pubblico m edian­
te l ’acquisto delle azioni, deve peraltro , ri­
tenersi che sem pre l’am m issibilità  vada sog­
getta  alla non « m aggiore onerosità  » per il 
Comune. Per a ltre  ipotesi potrebbe, forse, 
essere necessario fare riferim ento  a ll’a rti­
colo 43 della Costituzione; come è noto, le 
im prese ivi indicate possono venire trasfe­
r ite  agli en ti pubblici m ediante leggi-norma,
o leggi-provvedimento di esproprio.

Sull’argom ento in uno scritto , pubblicato  
nella  riv ista  « G iurisprudenza Costituziona­
le » nel 1959, due giovani e già valorosi auto­
ri, il Piras ed il Notzo, hanno sostenuto  che 
l ’articolo 43 della Costituzione, prevedendo 
l ’espropriazione m ediante a tti  con forza di 
legge, im plica altresì una dim inuzione del­
le tradizionali garanzie sostanziali accorda­
te al p rop rie tario  espropriato . Non è possi­
bile certo  esam inare fino a che punto  sia 
fondata  tale opinione, e, quindi, valu tare  a 
pieno la p o rta ta  dell’innovazione costituzio­
nale. Solo può osservarsi che in assoluto 
non sem bra vietato che il trasferim ento  ai 
pubblici poteri avvenga, anziché, forzosa­
m ente, m ediante accordo consensuale.

In ogni caso, però, è da rilevare che la 
volontà del privato deve determ inarsi libe­
ram ente  e non deve indirizzarsi m ediante 
pressioni o peggio intim idazioni da parte  
di chi ne fosse capace, avendo possesso del 
po tere  pubblico. È necessario, poi, che sia­
no rispe tta ti i d iritti e gli in teressi legitti­
m i degli azionisti di m inoranza, spesso pic­
coli risparm iato ri, che po trebbero  divenire 
v ittim e di frodi concordate fra  i pubblici 
am m in istra to ri e le direzioni aziendali, p ri­
m a ancora di riuscire a m ettere  in m oto i 
rim edi di protezione riconosciuti dal Codice 
civile.

6. — Sono da considerare p iù  partico la r­
m ente le questioni riguardan ti lo stabile 
possesso del capitale sociale da p a rte  del 
Comune o della Provincia, p e r intero o per 
la m aggioranza.
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In  pratica, per tali società si è posto il 
problem a se possono esercitare servizi pub­
blici. Com’è risaputo, tale esercizio, quan­
do non sia d irettam ente gestito dal Comune
o dalla Provincia, viene affidato ad un sog­
getto m ediante apposito a tto  di concessione. 
Si instaura, quindi, un rappo rto  giuridico, 
che può ricondursi ad una categoria supe­
rio re  alla figura della « sostituzione ». È 
noto che il sostituto è legittim ato  a far 
valere un diritto , un obbligo o u n ’a ttr ib u ­
zione che rien trano  nella sfera d i compe­
tenza del sostituito , operando, a differenza 
del rappresentante, sotto la sua personale 
responsabilità  e con p ropria  efficacia giu­
ridica. Ossia con u n ’efficacia giuridica, che 
non è quella stessa che sarebbe sta ta  posta 
in essere dal sostituito .

« Tuttavia, poiché i d iritti, obblighi e a ttr i­
buzione de quibus agitur m ettono capo alla 
sfera di com petenza del sostitu ito , ogni 
eventuale modificazione giurid ica che subi­
scono, incide in tale sfera di com petenza e 
corrispondentem ente la determ ina e defini­
sce, in modo d iretto  e necessario ». Non si 
ha, cioè, parificazione fra  l 'a ttiv ità  del so­
stitu to  e la (ipotetica) a ttiv ità  del sostitu i­
to, « e la rilevanza giuridica della prim a si 
determ ina in base ai ca ra tte ri propri, sen­
za riguardo a quella che sarebbe s ta ta  da 
a ttrib u ire  a u n ’identica a ttiv ità  di sostitu i­
to... il sostitu to  opera come se la p ropria  
a ttiv ità  non interessasse a ltri che lui, e 
quindi ne sopporta i rischi o ne riceve i van­
taggi, p u r se i risu lta ti di essa concernono 
la sfera di competenza del sostitu ito  » (M ie l e , 
Principi di d iritto  am m inistrativo . Padova 
1953, p. 73 ss.).

In  a ltri term ini perchè tale  rappo rto  effet­
tivam ente abbia a sussistere è necessaria la 
distinzione netta  e reale fra  i soggetti, so­
s titu ito  e sostituto. Questo u ltim o esercita 
u n ’a ttiv ità  con cara tte ri p rop ri della quale 
è pienam ente responsabile, e che non può 
venire rife rita  al sostitu ito , neppure indi­
rettam ente. Per il sostitu ito  — ovvero l'am ­
m inistrazione concedente — hanno rilievo 
solo gli effetti dell’attiv ità, che ricadono 
nella sua cerchia di attribuzioni: nella spe­
cie, il rendim ento del servizio pubblico.

Ora, se il sostituto è una società form ata 
con pubblico capitale e d ire tta  da fiduciari 
dell’ente pubblico, la posizione della società 
come soggetto distin to  da ll’ente pubblico 
tende a ridursi ad una vuota finzione giu­
ridica. Molto bene ha detto  il Consiglio di 
S tato  nel sempre ricordato  parere  del 6 m ar­
zo 1956 (sez. I, n. 373): « In  tal caso, anzi­
ché verificarsi la realtà  sociale, si ha solo 
un a tto  sim ulato sotto  il quale si nascon­
de il vero im prenditore» .

Sem pre secondo il Consiglio di Stato, in­
fatti: « ... se rispetto  ad un  soggetto di di­
r itto  privato può am m ettersi che esso si 
valga di una form a di com odo, lo stesso 
non può dirsi per un ente pubblico la cui 
autonom ia trovi lim itazione in norm e che, 
nel prevedere la concessione di servizi pub­
blici alla " industria  p riva ta  " da parte  di 
Comuni e Provincie, postu lano  non una di­
stinzione giuridica m eram ente form ale tra  
concedente e concessionario; m a l ’esistenza 
di un soggetto effettivam ente d istin to  dal­
l ’ente concedente, che assum a a proprio ca­
rico l ’alea della gestione  ».

Inoltre, si avrebbe la violazione piena di 
uno dei princìpi fondam entali dello « S tato 
di d iritto  »: il controllo. Sarebbe violata, an­
zitu tto , la norm a dell’articolo  267 del testo 
unico per la finanza locale, secondo cui, di 
regola, le concessioni di pubblici servizi de­
vono avvenire m ediante asta  pubblica; e solo 
eccezionalmente, m ediante licitazione priva­
ta. Con l ’articolo 26 del testo  unico 15 o tto ­
bre 1925, n. 2578, sulle m unicipalizzazioni, 
e con l’articolo 265 del testo  unico per la 
finanza locale, è stabilito  poi che negli a tti 
di concessione sia sem pre previsto  il ri­
scatto  del servizio, con tu tte  le m odalità. Tali 
d isposiz ion i,'de tta te  per la rego larità  della 
concessione, perderebbero  ogni senso, ve­
nendo meno la distinzione effettiva tra  sog­
getti diversi. Così anche rileva il Prefetto  
Giovenco nel libro citato  (pag. 69). E nota 
ancora, con ragione, il Consiglio di Stato: 
« m entre la gestione d ire tta  coimpete a 
speciali organi dell’am m inistrazione com u­
nale o provinciale, e soggiace a speciali con­
tro lli (rim essi taluni ai m assim i organi del 
com une o della provincia, a ltri a ll'au to rità  
governativa) la gestione in concessione da



Atti Parlamentari — 12 —* Senato della Repubblica  — 1771

LEGISLATURA III - 1958-61 — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI ■ DOCUMENTI

p arte  di una società le cui azioni apparten ­
gono tu tte  a ll’ente concedente, sovverte il 
sistem a delle competenze e dei controlli, 
senza esonerare peraltro , l ’ente concedente 
dalla  responsabilità  della gestione m ede­
sim a ».

7. — In  generale, poi, la società per azioni 
d ire tta  dal Comune o dalla Provincia non 
appare  riconducibile al principio per cui 
tali enti sono legittim ati ad agire secondo 
le regole del d iritto  privato. Ciò si afferm a 
per due ragioni, essendovi differenze nella 
n a tu ra  dell’a ttiv ità  e dell’organizzazione.

Sul prim o punto  pare in teressante  rife­
r ire  un pensiero espresso dal Giacchi, che 
fu  presidente della Commissione is titu ita  
allo scopo di rio rd inare  1T.R.I. ed o ra  pre­
siede la Confederazione della M unicipalizza­
zione. Nello scritto  in tito la to  « In troduzio­
ne al problem a giuridico delle partecipazio­
ni economiche dello S tato », apparso nella 
« Rivista delle società' » del 1956, p a rte  I, 
p. 479 e segg., è accolta una  distinzione 
di cara tte re  sostanziale, che ha valore di 
principio generale, valida dunque in tu tti  i 
casi ove m anchi una qualche esplicita di­
sposizione in contrario . Precisam ente, è det­
to: « l ’esercizio di a ttiv ità  economica da p a r­
te  dello S tato  può m anifestarsi quale a ttiv i­
tà  di un ente giuridico a sè stante, forn ito  
di un p roprio  patrim onio  da gestire sullo 
stesso piano in cui si a ttu a  da parte  dei 
p riva ti la gestione dei p rop ri patrim oni e 
può invece m anifestarsi come una a ttiv ità  
dello S tato  quale suprem o regolatore, orga­
nizzatore e coordinatore di tu tta  la com uni­
tà  sociale in esso com presa ». E sulla scorta  
di questo principio, il Giacchi ritiene erra to  
seguire la concezione privatistica  del p ro ­
cacciam ento di en tra te  o ltre la gestione del 
patrim onio  dello S tato  e dei m onopoli, e 
quindi per le aziende con partecipazione 
statale.

Per ciò — quale eccezione ai princìpi — 
da in te rp re ta re  in senso restrittivo  — lo 
stesso au tore  definisce la norm a della leg­
ge sul « M inistero delle partecipazioni s ta ­
tali », per cui allo stesso M inistero è affida­
ta  anche la gestione delle aziende patrim o­
niali.

Certo è pacifico che i Com uni e le Pro­
vincie non possono p retendere  di determ i­
nare  in tu tto  o in parte  l ’econom ia della so­
cietà nazionale, com pito che spe tta  allo S ta­
to secondo il com m a 3 dell’articolo 41 della 
Costituzione. Ma la distinzione può rip ro ­
porsi, sia pure con le necessarie differenze, 
anche per gli enti te rrito ria li m inori, fuori 
dall’ipotesi ricordata  di gestione di servizi 
pubblici. La partecipazione a società per 
azioni si pone per fini distin ti: l ’intervento 
nell’economia, ossia l ’attuazione di una  po­
litica economica com unale e provinciale, o 
la gestione dei beni patrim oniali. La p rim a è 
esclusa nelle vigenti disposizioni di legge e 
nem m eno appare prevista nel progetto  go­
vernativo. Q uanto alla seconda per la ge­
stione del patrim onio  dell’ente da parte  di 
società per azioni in cui partecipano anche i 
p rivati valgono le osservazioni fa tte  dal 
Giacchi nello scritto  citato  (a pagina 472) 
circa le società m iste. Q ueste ,. in fatti, non 
sono am m issibili al fine di am m in istrare  i 
beni pa trim oniali dello Stato, perchè a ltri­
m enti « si a ltererebbe la stessa s tru ttu ra  dei 
rappo rti tra  lo S tato  e i p rivati e verrebbe 
posta in pericolo la stessa uguaglianza giu­
rid ica dei c ittad in i perchè alcuni di essi pa r­
teciperebbero in sostanza a ll’am m inistrazio- 
ne del patrim onio  dello S tato  e ne seguireb­
bero il destino, con quella posizione di p ri­
vilegio che ne scaturirebbe; inoltre, nessu­
na a ttiv ità  economica p rivata  potrebbe es­
sere im m une dal pericolo di una indebita 
invasione dello S tato nella sua sfera e non 
per ragioni di interesse pubblico sovrastan­
ti perciò ad  un interesse privato , m a soltan­
to per in teresse patrim oniale dello S tato  co­
m e soggetto di d iritto  privato  e come tito ­
lare di un patrim onio  che non ha posizione 
diversa da quella da ogni a ltro  patrim onio . 
L’a ltra  differenza rispetto  a ll’a ttiv ità  privata 
consiste nell’aspetto  organizzativo.

In argom ento va c ita ta  l’afferm azione del 
professor O ttaviano, ord inario  dell’Univer­
sità  di Catania in uno scritto  pregevole (e 
non critico), dal tito lo  « su ll’impiego a fini 
pubblici della società per azioni », apparso 
nella « Rivista delle società », anno 1960, 
a pagina 1065 e seguenti.
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Ivi è detto  che l ’azionariato pubblico non 
può risolversi secondo gli schemi elaborati 
per l ’a ttiv ità  p rivata  o di d iritto  privato 
com piuta dalla pubblica am m inistrazione. 
Dice l'autore, invero, che, costituendosi una 
società per azioni, si fonda una persona 
giuridica, e cioè un  « centro  di im putazioni », 
d istin to  dalla am m inistrazione. Onde non 
p iù  questa è responsabile, m a la nuova so­
cietà: vengono im pediti i ricorsi am m ini­
stra tiv i e giurisdizionali dei cittadini contro 
l ’am m inistrazione e gli am m inistratori, e i 
po teri di controllo am m inistrativi vengono 
m eno. I cittadini al m assim o possono agire 
contro  la società, riducendosi così effetti­
vam ente la responsabilità  dell’ente pubbli­
co m entre l ’au to rità  am m inistrativa può al 
m assim o rim uovere dal loro posto gli addetti 
alla società. Tutto  questo appare dallo scrit­
to dell’Ottaviano. In  argom ento si no ta  che, 
in  base alle osservazioni sopra fatte, la fon­
dazione o l ’acquisto di società com m erciali 
da  parte  dell’ente pubblico determ ina una 
p lu ra lità  di soggetti solo fittizia, essendo- 
vene in realtà  uno solo. Dunque, tu tto  si 
risolve in uno espediente in frode alla legge 
ed alla Costituzione (art. 28), per ten tare  
di dim inuire la responsabilità  eventuale del­
l ’ente pubblico e degli am m inistratori, e di 
sfuggire ai controlli. Pertanto , risu lta  che la 
gestione del patrim onio  comunale e provin­
ciale non potrebbe venire legalmente affida­
ta  a società per azioni il cui capitale fosse 
per intero nelle m ani di alcuni enti pubblici 
(anche a prescindere dall’ipotesi dell’unico 
azionista).

8. — Ma proprio  su questo aspetto è neces­
sario  sofferm arsi ancora. Sem bra utile, in 
argom ento, accennare ai motivi addo tti di 
solito dai fau tori delle partecipazioni azio­
narie, comunali, e provinciali. Si legge a 
proposito  nel citato  scritto  del M arnili, sul­
la riv ista  « Im presa Pubblica »: « I Comuni 
si avviano su questa  s trad a  perchè in ten­
dono svincolarsi dalle pastoie e dalle ipo­
teche burocratiche della vigente legislazione 
sulle m unicipalizzazioni ». E seguono osser­
vazioni della necessità di superare una legi­
slazione invecchiata lasciando da p a rte  le 
s tru ttu re  ivi previste, inadeguate alle nuo­

ve esigenze della vita sociale ed in partico­
lare al sentito  bisogno di rap id ità  d ’azione.

Qualche cosa di simile si legge anche in 
una relazione « sulle im prese pubbliche in 
Ita lia  », p repara ta  dal p rofessor Massimo 
Severo Giannini per conto dell’U.N.E.S.C.O., 
e pubblicata nella « R ivista delle società », 
anno 1959, pagina 248. Q uesta singolare 
concordanza di pensiero e di espressioni, 
che si riscon tra  in uno scritto  redazionale 
e divulgativo ed in uno studio  di uno dei 
p iù grandi m aestri attuali del d iritto  pub­
blico, induce a serie m editazioni. Se si af­
ferm a che una legge non è adeguata  alla real­
tà  e si cercano mezzi espedienti al di fuori, 
si am m ettono due ipotesi: 1) o si agisce 
secondo altre  leggi diverse, essendo consen­
tita  una certa  possibilità di scelta; 2) o si 
vuole risolvere un problem a che non è solo 
di «politica am m inistrativa», m a anche e so­
p ra ttu tto  di « politica legislativa », con deli­
berazioni com unali e provinciali. Poiché, si 
ritiene che questa sia la rea ltà  non sem­
brando  consentito ai Comuni ed alle Provin­
cie l’uso di form e sociali private, deve pen­
sarsi a ten tativ i di sovvertire la legge, po­
nendovi contro il fatto  com piuto, che ne 
costituisce deroga e violazione, anche se ca­
m uffato con una apparenza di d iritto  inade­
guata. Ma, è da chiedersi : «C osa significa 
agilità di gestione? ». A questa  dom anda 
si sforza di rispondere un au to re  francese, 
il Connois, capo ufficio presso  la direzione 
della  Pubblica Contabilità al M inistero delle 
finanze della Repubblica francese, in un 
acuto e docum entato volume. « La Notion 
d ’établissem ents publics en d ro it adm ini­
s tra tif  français » {a pag. 208 e segg.), edito 
a Parigi il 1959, in una im portan te  collana, 
la « B ibliothèque de Droit public  » d ire tta  
da Marcel Valine, professore a Parigi. L’A. 
rileva che, nella esperienza francese il ri­
chiam o alla « souplesse de gestion » si è ri­
levato un pretesto ; m olte aziende pubbliche 
poteyano ben funzionare secondo le regole 
del d iritto  pubblico adem piendo i p ropri 
com piti. Eventualm ente, si sarebbe dovuto 
po rre  al legislatore, il p roblem a di modifi­
care ed adeguare le vigenti norm e di d irit­
to  pubblico, ovvero di istitu ire  nuove form e 
di im prese pubbliche convenienti alla neces­
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sità del tem po. In  realtà, no ta  l ’A., si voleva­
no sfuggire i controlli che sem pre sono ne­
cessari su ll’uso del denaro pubblico e sul­
l’esercizio di a ttiv ità  dell'in teresse generale. 
Che questa afferm azione sia valida anche per 
le società pe r azioni d ire tte  da Comuni e 
Provincie, non solo per quelle delio S tato  re­
golate per legge — lo prova quan to  rilevava 
il M inistro p e r l'in terno  nella dom anda ri­
volta al Consiglio di Stato, alla fine di o tte­
nere il citato  parere. Rileva, cioè, il M inistro: 
« il ricorso a form e di gestione del genere 
diventa sem pre più frequente, talvo lta  i Co­
m uni giungono ad acquistare l ’in tero  pac­
chetto  azionario della società esponendosi 
da un lato ad una pericolosa responsabilità  
illim ita ta  (ex art. 2362 c.c.) da ll’a ltro  alle 
im prevedibili alee di una gestione che per 
sua n a tu ra  non ricade sotto  il controllo  de­
gli organi com unali, come tali e si so ttrae  
a qualsiasi ingerenza delle au to rità  di tu­
tela  ». In  tu tta  l’esposizione precedente di 
continuo è s ta to  più volte accennato al fatto  
che le società per azioni in cui la maggio­
ranza spetta  a ll’ente pubblico non corrispon­
de al tipo di società che è necessariam ente 
presupposto  nel Codice civile a ll’applicazio­
ne delle norm e previste in esso. In  m erito  
rileva ancora il Connois (pag. 209): « fra  
l’im presa pubblica e la società anonim a vi 
sono differenze così fondam entali che biso­
gnerebbe farsi troppe illusioni per credere 
che sia possibile applicare alla p rim a lo s ta ­
tu to  della seconda ».'

A) La p rim a differenza di s tru ttu ra  fon­
dam entale fra  le due istituzioni è data  dal 
fatto  che ne ll’im presa gestita dai pubblici 
po teri l ’assem blea generale m anca, o si ri­
duce ad  una  inutile finzione. L’Ente, tito ­
lare della m aggioranza del capitale, appro­
va i conti, designa gli am m in istra to ri e no­
m ina il d ire tto re , e gli a ltri im piegati.

B) Diviene, praticam ente, im possibile, poi, 
per m olti casi far valere la responsabilità  
civile degli am m inistra tori. Se questi agi­
scono secondo le direttive del Com une o 
della Provincia possono anche invocare eso­
neri dalle responsabilità  personali previste 
dal Codice civile. Quando l ’in tero  capitale 
sociale sia in m ani di uno o più en ti pubblici, 
diviene im possibile ricorrere  ai controlli che

possono esperire le m inoranze sociali. Sotto 
questo aspetto  vanno intese le num erose di­
sposizioni di legge sancite per l ’organizza­
zione delle aziende a partecipazione sta­
tale o ltre  che sullo status  giuridico degli am ­
m in istra to ri e dei funzionari. La verità  è, 
dunque, che con l ’acquisto della m aggioran­
za in società per azioni, i Comuni e le Pro­
vincie creano nuove form e organizzative 
extra-legali. In  proposito , sem pre il Con­
nois rileva che i nuovi fenom eni dell’in te r­
vento dei pubblici poteri nell'econom ia non 
possono essere com presi al lume dei criteri 
p rim a seguiti, e propone per le organizza­
zioni am m inistrative un nuovo criterio: « è 
organism o pubblico ogni organism o posto 
sotto  l 'au to rità  dei governanti » (in tesi nel 
senso la to ) (v. op. cit. p. 49 c.c.).

E da questa affermazione generale l'au ­
tore deduce che le società per azioni, il cui 
capitale sia di p rop rie tà  dello S tato  (o di al­
tro  en te) per m isura  superiore al 50%, per­
dono i ca ra tte ri norm ali delle società ano­
nime e « divengono in effetti organism i pub­
blici più o meno cam uffati » (v. p. 62, s.).

9. — In  conclusione è da rico rdare  che 
l ’onorevole professor Lucifredi aveva p re ­
sen tato  una p roposta  di legge per ribad ire
il divieto a ohe Comuni e Provincie possano 
legittim am ente acquistare azioni di società 
com m erciali.

Questa proposta, invero, è da ritenere non 
già di cara tte re  novativo nel senso giuridico, 
ainohe se intesa a frenare gli abusi in fatto  
com piuti, m a p iu tto sto  di na tu ra  in te rp re­
tativa. Il divieto, in fatti, scaturisce dalle no r­
me di legge vigenti, dai princìpi generali e 
dall'artico lo  97 della Costituzione, in rela­
zione con l ’articolo 129, per cui è sancita  
la riserva di legge al fine di determ inare 
l’organizzazione am m inistrativa.

La regolam entazione del problem a delle 
gestioni di a ttiv ità  e servizi da parte  degli 
Enti locali, è esigenza orm ai largam ente 
sentita.

Ma la com plessità delle questioni che de­
rivano da una regolam entazione di tal na­
tu ra  può determ inare  perp lessità  più che 
legittim e e perciò che ci siam o preoccupati 
di dare, con la presente relazione un  qua­
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dro il p iù  possibile com pleto dei vari aspet­
ti che il problem a pone.

Come si è visto m olti sono gli indirizzi 
che gli studiosi offrono e le esperienze indi­
cano e confortan ti sono le iniziative per so­
luzioni conform i alle necessità nuove po­
ste dalla vastità  della vita delle am m inistra­
zioni degli E nti locali.

Il perm anere di una  situazione pressoché 
illegale ed an tig iurid ica nella gestione dei 
servizi pubblici è fenom eno non più o ltre 
tollerabile.

10. — Con il disegno di legge che abbiam o 
l ’onore di p resen tare  riteniam o di avere in­

dicato una soluzione rigorosam ente arm o­
nizzata con i princìpi generali, con le dispo­
sizioni relative alle m unicipalizzazioni, con 
a ltre  partico lari disposizioni della legge co­
m unale e provinciale. Con chè si è inteso 
dare  una disciplina anche ai fini delle re­
sponsabilità conseguenti alle gestioni di ser­
vizi pubblici da p a rte  degli Enti locali e fa­
cilitare l ’a ttiv ità  di controllo.

R iteniam o che la proposta  sia degna di 
considerazione e tale da essere m eritevole 
dell’approvazione.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

I Comuni, le Provincie, gli ailtri enti pub­
blici te rrito ria li e i loro consorzi, possono 
prom uovere, singolarm ente o in concorso 
tra  loro, società pe r azioni, ai fini della ge­
stione di servizi pubblici e di a ttiv ità  indi­
cate, nell'articolo  1 dal testo  unico delle 
leggi sull'assunzione d ire tta  dei pubblici 
servizi da p a rte  dei Comuni e delle Pro­
vincie, approvato  con regio decreto 15 ot­
tobre  1925, n. 2578, nella legge com unale e 
provinciale e negli s ta tu ti regionali.

Tale facoltà può essere esercita ta  anche 
pe r la gestione di u n ’im presa, tra sfe rita  per 
legge agli enti pubblici territo ria li, in base 
a ll'articalo  43 della Costituzione, in quanto 
si riferiscano a servizi pubblici essenziali, 
a fonti di energia o a situazioni di m ono­
polio ed abbiano prem inente in teresse ge­
nerale.

Art. 2.

Gli enti pubblici p rom oto ri di tali so­
cietà debbono partecipare  al capitale so­
ciale in m isura non inferiore al 60 per 
cento.

Le azioni corrispondenti non possono ve­
nire alienate a privati se non nei lim iti p re­
visti dalla presente legge.

Nei casi di partecipazione di più enti in 
una m edesim a società, l ’apporto  di capitale 
di ciascuno di essi viene deliberato da tu tti  
gli enti partecipanti.

Ai priva ti è consentito  la sottoscrizione e 
l ’acquisto di azioni, in m isura com plessi­
vam ente non superiore al 40 per cento del 
capitale sociale.

Art. 3.

La prom ozione, la costituzione, la  tra ­
sform azione, lo scioglim ento anticipato  del­
le società, debbono essere proposte a ll’As­
sem blea com petente per la decisione;, con

deliberazione dei Consigli o delle Assem­
blee di tu tti  gli en ti partecipanti.

Le deliberazioni, o ltre  che ai contro lli di 
legittim ità e di m erito , previsti nella legge 
com unale e provinciale e negli s ta tu ti re­
gionali, sono soggette a ll’approvazione della 
Commissione centrale  per la finanza locale, 
su parere della G iunta provinciale am m ini­
strativa, salvo le diverse norm e contenute 
negli sta tu ti regionali.

Art. 4.

I Consigli o le Assemblee degli enti in te­
ressati po tranno  approvare preventivam en­
te lo schem a di s ta tu to  delle società per 
azioni a cui partecipano, o ltre  i regolam enti 
relativi al personale dipendente, le proposte  
di modifica degli s ta tu ti e dei regolam enti 
stessi.

A detti a tti norm ativ i si applicano le nor­
me previste nella legge com unale e provin­
ciale per l'approvazione dei regolam enti lo­
cali e le analoghe non n e  previste nel testo 
unico approvato con regio decreto 15 o tto ­
bre 1925, n. 2578, e negli s ta tu ti regionali.

Art. 5.

L’atto  costitu tivo delle società, di cui al­
l ’articolo 1 della presente legge e lo s ta tu to , 
debbono conferire ai Consigli o alle Assem­
blee degli enti in teressati la facoltà di no­
m inare i m em bri del Consiglio di am m ini­
strazione e del Collegio sindacale, in  p r o  
porzione alla rispettiva  quota di parteci­
pazione azionaria.

Parim enti agli azionisti p riva ti è confe­
rito  il idiritto d i nom inare i m em bri del Con­
siglio d i am m inistrazione e del Collegio sin­
dacale in num ero proporzionale alila quota 
di capitale sociale posseduto.

Art. 6.

Per i m em bri dei Consigli di am m in istra­
zione e pe r i sindaci, di cui al p rim o com m a 
dell'articolo 5, valgono le cause d i ineleggi­
bilità, di incom patibilità e di decadenza
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previste negli artico li 2382 e 2389 del Codi­
ce civile e le cause d i ineleggibilità, di in­
com patib ilità  e  di decadenza previste per i 
consiglieri com unali e provinciali e per i 
m em bri delle Assemblee regionali.

Art. 7.

Gli am m in istra to ri durano in carica  tre  
anni, e sono rieleggibili.

I m em bri idei Consiglio di am m inistrazio­
ne, nom inati dagli enti pubblici te rrito ria ­
li, possono essere revocati in seguito a de­
libera dei Consigli o delle Assemblee degli 
enti partecip i.

Qualora p iù  en ti pubblici te rrito ria li ab­
biano partecipazioni in una stessa società, 
la revoca degli am m in istra to ri può essere 
deliberata da uno solo degli enti partecipi.

Art. 8.

Gli azionisti privati, riun iti in assem blea 
partico lare  e sep ara ta  a norm a degli a r ti­
coli 2363 e seguenti del Codice civile pos­
sono deliberare a m aggioranza assoluta la 
revoca degli am m in istra to ri da loro  propo­
sti aH'Assemblea. Possono altresì richiedere 
ad uno degli en ti pubblici partecipan ti alla 
società la  revoca degli am m in istra to ri o dei 
siindaci, nom inati a no rm a dell p rim o  comm a 
deH’articolo 5.

Gli o rgani com petenti degli enti partecipi 
debbono p ronunciarsi sulla proposta, entro 
tre  m esi dalla com unicazione della richiesta.

Art. 9.

In caso di conflitto  insanabile, e nel caso 
che vi sia fondato  sospetto  di gravi irrego­
larità  nell'adem pim ento  dei doveri degli 
am m in istra to ri e dei sindaci, si provvede a 
norm a d e ll’articolo  2409 del Codice civile a 
richiesta di uino degli enti partecip i o a ri­
chiesta degli azionisti privati riun iti in ap­
posita  Assemblea, con deliberazione a mag­
gioranza asso lu ta  dei partecipanti.

Art. 10.

Il Consiglio di am m inistrazione delle so­
cietà di cu i a ll’articolo 1 della presente leg­
ge ha  l ’obbligo di p resen tare  annuaslmente 
ai Consigli o alle Assemblee degli en ti p a r ­
tecipi una  partico lareggiata relazione sulla 
a ttiv ità  sociale dell'esercizio e sui p rog ram ­
mi fu tu ri en tro  tren ta  giorni dalla ch iusura  
dell’esercizio stesso, nonché il bilancio ap­
provato  a i sensi degli artìcoli 2373 e seguen­
ti del Codice civile en tro  tren ta  giorni dalla 
approvazione.

Art. 11.

I Consigli com unali e provinciali o le As­
semblee degli enti partecip i possono fo rm u­
lare direttive generali su ll'andam ento  della 
a ttiv ità  sociale e chiedere agli organi sociali 
ch iarim enti sui program m i, le attiv ità, gli 
investim enti ed ogni a tto  eccedente la o r ­
d inaria  am m inistrazione. I Consigli degli 
en ti partecip i hanno le più am pie faco ltà  
ispettive su ll'a ttiv ità  sociale.

A tal fine si applicano, in quan to  com pa­
tibili con le norm e della presente legge e con 
le norm e d i cui agli articoli 2325 e seguen­
ti del Codice civile, le disposizioni d i cui al 
tes to  unico approvato con regio decreto 15 
o ttobre  1925, n. 2578.

Art. 12.

La p ian ta  organica del personale, le no r­
me riguardan ti lo s ta to  giuridico, l ’assun­
zione ed il tra ttam en to  del personale stesso , 
debbono essere approvate dai Consigli co­
m unali e provinciali o dalle  Assemblee degli 
enti pubblici te rrito ria li che abbiano p a r­
tecipazioni azionarie.

Art. 13.

Per tu tto  quanto  non previsto  dalle no rm e 
contenute nella p resen te  legge o con esse 
com patibili, si applicano le norm e previste  
pe r le  Società per azioni nel libro Quinto, 
titolo Terzo, capo V del Codice civile.
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Le Società p e r  azioni regolate dalla  p re­
sente legge isc ritte  nel reg istro  delle Im ­
prese presso la Cancelleria del Tribunale 
com petente, debbono essere indicate, p res­
so la Cancelleria stessa, anche in apposito 
e separato elenco.

DISPOSIZIONI TRANSITORIE

Art. 14.

Le Società p e r azioni, cui a ttualm ente  gli 
enti pubblici te rrito ria li partecipino, deb­
bono essere adeguate alle norm e della p re ­
sente legge en tro  un  anno da ll’e n tra ta  in 
vigore.

Art. 15.

Qualora ile Assemblee deliberino di non  
adeguarsi alle norm e della presente legge en­
tro  lo stesso te rm in e  di un  anno, i servizi 
dovranno essere assunti dai Com uni in ge­
stione d ire tta  o nelle form e previste da l te­
sto  unico approvato  con regio decreto 15 
ottobre 1925, n. 2578, e le Società debbono 
essere m esse in liquidazione.

Art. 16.

Gli am m in istra to ri ed i sindaci in carica  
a ll’a tto  de ll'en tra ta  in  vigore della presente

legge con tinueranno  nelle loro funzioni, fino 
alle nom ine secondo le m odalità  previste  
dall'articolo  5 della p resen te  legge.

Art. 17.

Nell'assunzione 'del personale im piegati- 
zio o salariale debbono esser fa tti salvi i 
d iritti acquisiti idei p resta to ri d ’opera  già 
in servizio presso  la società, p rim a  del suo 
adeguam ento alla nuova disciplina.

DaU’en tra ta  in  vigore della  presente  legge 
fino all’approvazione della p ian ta  organica 
e del regolam ento del personale, è v ieta ta  
ogni nuova assunzione se non p e r im pro­
rogabile necessità, e con la ratifica dai Con­
sigli o delle Assemblee degli E n ti in teressati.

Art. 18.

La presente legge en tre rà  in vigore il 
giorno della sua pubblicazione nella Gaz­
zetta  Ufficiale della Repubblica.

Art. 19.

È data  facoltà al Governo idi em ettere un  
regolam ento p e r l ’esecuzione delle norm e 
contenute nella presente legge.


