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Tratti essenziali istituto in house risultanti giurisprudenza

comunitaria e nazionale



giova ricostruire brevemente i tratti essenziali dell’istituto dell’in house, 

come risultanti dalla giurisprudenza comunitaria e nazionale (decisione  

numero 2660  del 26  maggio 2015   pronunciata dal Consiglio di Stato) 

. 

Sonia Lazzini.  

 

I principi generali affermati con la sentenza Teckal e poi costantemente 

ribaditi con le pronunce successive sono così riassumibili: (i) 

l’affidamento diretto (senza gara e senza ricorso a procedure di evidenza 
pubblica) di appalti e concessioni è consentito tutte le volte in cui si 

possa affermare che l'organismo affidatario (nei casi in questione, una 

società), ancorché dotato di autonoma personalità giuridica, presenti 

connotazioni tali da giustificare la sua equiparazione a un “ufficio interno” 
dell'amministrazione affidante, poiché in questo caso non vi sarebbe un 

rapporto di alterità sostanziale, ma solo formale, sicché non si 

tratterebbe, nella sostanza, di un effettivo “ricorso al mercato” 
(“outsourcing”), bensì di una forma di “autoproduzione” o comunque di 
erogazione di servizi pubblici “direttamente” ad opera 
dell’amministrazione, attraverso strumenti “propri” (“in house providing”); 
(ii) detta equiparazione sarebbe predicabile esclusivamente in presenza 

di due specifici presupposti, identificati nel c.d. “controllo analogo”, 
ovverosia in una situazione, di fatto e di diritto, nella quale l’ente sia in 
grado di esercitare sulla società un controllo analogo a quello che lo 

stesso ente esercita sui propri “servizi interni”, e nella necessità che la 
società svolga la “parte più importante della propria attività” con 
l'amministrazione o le amministrazioni affidanti. 

 

La Corte di Giustizia UE ha chiarito che il requisito del c.d. controllo 

analogo richiede la necessaria partecipazione pubblica totalitaria, posto 

che la partecipazione, pur minoritaria, di soggetti privati al capitale di una 

società, alla quale partecipi anche l’Amministrazione aggiudicatrice, 
esclude in ogni caso che tale amministrazione possa esercitare sulla 

medesima un controllo analogo a quello che essa svolge sui propri 

servizi (cfr. C. giust. UE 11 gennaio 2005, C-26/03, Stadt Halle; C. giust. 

UE 21 luglio 2005, C-231/03, Consorzio Coname; C. giust. UE, sez. I, 18 

gennaio 2007, C-225/05, Jean Auroux). 



 

La partecipazione pubblica totalitaria rappresenta una condizione 

necessaria, ma non ancora sufficiente, dovendosi ulteriormente 

verificare la presenza di strumenti di controllo da parte dell’ente pubblico 
più incisivi rispetto a quelli previsti dal diritto civile a favore del socio 

totalitario. L’amministrazione aggiudicatrice deve, infatti, essere in grado 

di esercitare un’influenza determinante sia sugli obiettivi strategici che 
sulle decisioni importanti dell’entità affidataria e il controllo esercitato 
deve essere effettivo, strutturale e funzionale (v., in tal senso, C. giust. 

UE, sez. III, sentenza 29 novembre 2012, C-182/11 e C-183/11, 

Econord, punto 27 della motivazione e giurisprudenza ivi citata). 

 

Inoltre, la Corte di giustizia ha riconosciuto che, a determinate condizioni, 

il “controllo analogo” può essere esercitato congiuntamente da più 
autorità pubbliche che possiedono in comune l’entità affidataria (v., in tal 
senso, la sentenza Econord, punti da 28 a 31 e giurisprudenza ivi citata). 

 

In base alla giurisprudenza da ultimo richiamata, nel caso in cui venga 

fatto ricorso ad un’entità posseduta in comune da più autorità pubbliche, 
il “controllo analogo” può essere esercitato congiuntamente da tali 
autorità, senza che sia indispensabile che detto controllo venga 

esercitato individualmente da ciascuna di esse. 

 

Da ciò consegue che, se un’autorità pubblica diventa socia di minoranza 
di una società per azioni a capitale interamente pubblico al fine di 

attribuirle la gestione di un servizio pubblico, il controllo che le autorità 

pubbliche associate nell’ambito di tale società esercitano su quest’ultima 
può essere qualificato come analogo al controllo che esse esercitano sui 

propri servizi, qualora esso venga esercitato congiuntamente dalle 

autorità suddette. 

 

Con particolare riferimento alla possibilità di ritenere sussistente un 

controllo analogo esercitato in forma congiunta, la Corte di Giustizia ha 

ulteriormente chiarito che ove più autorità pubbliche facciano ricorso ad 

un’entità comune ai fini dell’adempimento di un compito comune di 



servizio pubblico, non è indispensabile che ciascuna di esse detenga da 

sola un potere di controllo individuale su tale entità; ciononostante, il 

controllo esercitato su quest’ultima non può fondarsi soltanto sul potere 
di controllo dell’autorità pubblica che detiene una partecipazione di 

maggioranza nel capitale dell’entità in questione, e ciò perché, in caso 
contrario, verrebbe svuotata di significato la nozione stessa di controllo 

congiunto. 

 

Infatti, l’eventualità che un’amministrazione aggiudicatrice abbia, 
nell’ambito di un’entità affidataria posseduta in comune, una posizione 
inidonea a garantirle la benché minima possibilità di partecipare al 

controllo di tale entità aprirebbe la strada ad un’elusione 
dell’applicazione delle norme del diritto dell’Unione in materia di appalti 

pubblici o di concessioni di servizi, dal momento che una presenza 

puramente formale nella compagine di tale entità o in un organo comune 

incaricato della direzione della stessa dispenserebbe detta 

amministrazione aggiudicatrice dall’obbligo di avviare una procedura di 

gara d’appalto secondo le norme dell’Unione, nonostante essa non 
prenda parte in alcun modo all’esercizio del «controllo analogo» 
sull’entità in questione (v., in tal senso, sentenza del 21 luglio 2005, 
Coname). 
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REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

Il Consiglio di Stato 

in sede giurisdizionale (Sezione Sesta) 



ha pronunciato la presente 

SENTENZA 

(...) 

FATTO e DIRITTO 

ϭ͘ VŝĞŶĞ ŝŶ ĚĞĐŝƐŝŽŶĞ ů͛ĂƉƉĞůůŽ ƉƌŽƉŽƐƚŽ dal ricorrente per ottenere la riforma della sentenza, di 

estremi indicati in epigrafe, con la quale il T.a.r. per la Calabria, sede di Catanzaro, ha accolto il 

ƌŝĐŽƌƐŽ ƉƌŽƉŽƐƚŽ ŝŶ ƉƌŝŵŽ ŐƌĂĚŽ ĚĂ ĐŽŶƚƌŽŝŶƚĞƌĞƐƐĂƚĂ  Ɛ͘ƌ͘ů͘ Ğ͕ ƉĞƌ ů͛ĞĨĨĞƚƚŽ͕ ŚĂ ĂŶŶƵůůĂƚŽ͕ ůa delibera 

ĚĞů CŽŶƐŝŐůŝŽ Ěŝ AŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ ĚĞůů͛UŶŝǀĞƌƐŝƚă ĚĞůůĂ CĂůĂďƌŝĂ ĚĞů ϭϰ ĂƉƌŝůĞ ϮϬϭϰ͘ 

Ϯ͘ CŽŶ ůĂ ĚĞůŝďĞƌĂ ŝŵƉƵŐŶĂƚĂ͕ ů͛UŶŝǀĞƌƐŝƚă ĚĞůůĂ CĂůĂďƌŝĂ͕ ƐƵů ƉƌĞƐƵƉƉŽƐƚŽ ĐŚĞ ŝů ƌĂƉƉŽƌƚŽ ĐŽŶ ŝů 
ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ ĨŽƐƐĞ ƌŝĐŽŶĚƵĐŝďŝůĞ ĂůůĂ ĨŝŐƵƌĂ ĚĞůů͛in house͕ ŚĂ ĚŝƐƉŽƐƚŽ ů͛ĂĨĨŝĚĂŵĞŶƚŽ ĚŝƌĞƚƚŽ ƐĞŶǌĂ ŐĂƌĂ 
ĚĞŝ ƐĞƌǀŝǌŝ ŝŶĨŽƌŵĂƚŝĐŝ ƌĞůĂƚŝǀŝ Ăůů͛ĂƚƚŝǀĂǌŝŽŶĞ ĚĞů ƐŝƐƚĞŵĂ U-GOV e ESSE3 della medesima Università, 

così confermando, previa integrazione e specificazione della motivazione, i contenuti delle 

precedenti delibere del Consiglio di Amministrazione del 23 settembre 2013 e del 17 dicembre 2013.  

3. La sentenza impugnata ha accolto il ricorso ritenendo che la delibera impugnata non avesse 

adeguatamente motivato in ordine al possesso da parte del Consorzio interunivestiario ricorrente dei 

ƌĞƋƵŝƐŝƚŝ ĚĞůů͛in house providing  

Secondo il T.a.r., in particolare, non risulterebbe provato il requisito del controllo analogo, in 

considerazione del fatto che: a) lo Statuto del ricorrente riconosce alle Università consorziate 

unicamente il diritto di prendere parte alle sedute del Consiglio consortile tramite un proprio 

rappresentante; b) manca, inoltre, la partecipazione pubblica totalitaria perché al ricorrente 

ƉĂƌƚĞĐŝƉĂŶŽ ĂŶĐŚĞ UŶŝǀĞƌƐŝƚă ƉƌŝǀĂƚĞ ;ĐŽŵĞ͕ ĂĚ ĞƐĞŵƉŝŽ͕ ů͛UŶŝǀĞƌƐŝtà commerciale Luigi Bocconi e lo 

I.U.L.M.). 

ϰ͘ Iů ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ ůĂŵĞŶƚĂ ů͛ĞƌƌŽŶĞŝƚă Ěŝ ƚĂůĞ ƐĞŶƚĞŶǌĂ͕ ĨŽƌŵƵůĂŶĚŽ͕ ŝŶ ƐŝŶƚĞƐŝ͕ ůĞ ƐĞŐƵĞŶƚŝ ĐĞŶƐƵƌĞ͗  

aͿ ůĂ ĚĞƌŽŐĂ Ăůů͛ŽďďůŝŐŽ ĚĞůů͛ĞǀŝĚĞŶǌĂ ƉƵďďůŝĐĂ ƚƌŽǀĞƌĞďďĞ ŝů ƐƵŽ ĨŽŶĚĂŵĞŶƚŽ ŶĞůů͛Ăƌƚ͘ ϭϵ͕ ĐŽŵŵĂ Ϯ͕ 
d.lgs. 12 ĂƉƌŝůĞ ϮϬϬϲ͕ Ŷ͘ ϭϲϯ͕ ŝŶ ƋƵĂŶƚŽ ŝů ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ ƐĂƌĞďďĞ ƚŝƚŽůĂƌĞ Ěŝ ƵŶ ͞diritto esclusivo͟ Ăŝ ƐĞŶƐŝ 
ĚĞůů͛Ăƌƚ͘ ϳ͕ ĐŽŵŵĂ ϰϮ-bis, d.l. 6 luglio 2012, n. 95, convertito, con modifiche, in legge 7 agosto 2012, 

n. 135. Tale disposizione normativa qualifica, infatti͕ ŝů ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ ƋƵĂůĞ ͞unico soggetto nazionale͟ 
ŝŶǀĞƐƚŝƚŽ ĚĞů ͞ĐŽŵƉŝƚŽ Ěŝ ĂƐƐŝĐƵƌĂƌĞ ů͛ĂĚĞŐƵĂƚŽ ƐƵƉƉŽƌƚŽ͕ ŝŶ ƚĞƌŵŝŶŝ Ěŝ ŝŶŶŽǀĂǌŝŽŶĞ Ğ ŽĨĨĞƌƚĂ Ěŝ ƐĞƌǀŝǌŝ͕ 
alle esigenze del Ministero, del sistema universitario e del settore di ricerca e del settore istruzione͖͟ 
bͿ ŝŶ ŽŐŶŝ ĐĂƐŽ͕ ĂŶĐŚĞ Ă ƉƌĞƐĐŝŶĚĞƌĞ ĚĂů ƌŝůŝĞǀŽ ĂƐƐŽƌďĞŶƚĞ ĚĞůů͛Ăƌƚ͘ ϳ͕ ĐŽŵŵĂ ϰϮbis, d.l. n. 95 del 

ϮϬϭϮ͕ ŝů ƌĂƉƉŽƌƚŽ ƚƌĂ UŶŝǀĞƌƐŝƚă Ğ ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ ƌŝƐƉĞƚƚĞƌĞďďĞ ŝ ƌĞƋƵŝƐŝƚŝ ĚĞůů͛in house. Vi sarebbe, infatti, 

il controllo analogo atteso che: b1) le università non statali presenti nella compagine consortile 

dovrebbero essere qualificate come enti pubblici o, comunque, soggetti equiparati agli enti pubblici; 

b2) il ricorrente sarebbe sottoposto al controllo analogo congiunto degli enti consorziati sia sotto il 

ƉƌŽĨŝůŽ ĨƵŶǌŝŽŶĂůĞ ;ƉĞƌĐŚĠ ŶŽŶ ƉĞƌƐĞŐƵĞ ĨŝŶŝ ĂƵƚŽŶŽŵŝ͕ ŵĂ ğ ƵŶ͛ĂƵƚŽƌŝƚă ƐĞƌǀĞŶƚĞ͕ ƚĞŶƵƚĂ ĂĚ ŽƉĞƌĂƌĞ 
ƐƵ ŵĂŶĚĂƚŽ Ğ ŶĞůů͛ŝŶƚĞƌĞƐƐĞ ĚĞŝ ĐŽŶƐŽƌǌŝĂƚŝ ƐƚĞƐƐŝͿ͕ ƐŝĂ ƐŽƚƚŽ ŝů ƉƌŽĨŝůŽ ƐƚƌƵƚƚƵƌĂůĞ ŽƌŐĂŶŝǌǌĂƚŝǀŽ ;ŝŶ 
quanto tutti i consorziati partecipano tramite un loro rappresentante al Consiglio consortile, il quale, 

Ăŝ ƐĞŶƐŝ ĚĞůů͛Ăƌƚ͘ ϳ͕ ĐŽŵŵĂ ϭ͕ ĚĞůůŽ “ƚĂƚƵƚŽ ğ͕ ĨƌĂ ů͛ĂůƚƌŽ͕ ŝŶǀĞƐƚŝƚŽ ĚĞůůĞ ͞funzioni di indirizzo strategico 

e di controllo nei confronti degli organi consortili, anche ai fini del controllo analogo congiunto͖͟ b3) 

ƐĞŵƉƌĞ Ăŝ ĨŝŶŝ ĚĞů ĐŽŶƚƌŽůůŽ ĂŶĂůŽŐŽ͕ ŽůƚƌĞ Ă ƋƵĂŶƚŽ ƉƌĞǀŝƐƚŽ ĚĂůůŽ “ƚĂƚƵƚŽ͕ ƌŝůĞǀĞƌĞďďĞ ů͛ĂĐĐŽƌĚŽ 



ƋƵĂĚƌŽ ƐŽƚƚŽƐĐƌŝƚƚŽ ĚĂůů͛UŶŝǀĞƌƐŝƚă ĚĞůůĂ CĂůĂďƌŝĂ Ğ ŝů ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ͕ ĂƉƉƌŽǀĂƚŽ ĚĂůůĂ ĚĞůŝďĞƌĂ ĚĞů CŽŶƐŝŐůŝŽ 
Ěŝ AŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ ĚĞůů͛UŶŝǀersità 23 settembre 2013.  

5. Si è costituita in giudizio la società controinteressata  s.r.l., la quale, oltre a chiedere il rigetto 

ĚĞůů͛ĂƉƉĞůůŽ͕ ŚĂ ƌŝƉƌŽƉŽƐƚŽ͕ Ăŝ ƐĞŶƐŝ ĚĞůů͛Ăƌƚ͘ ϭϬϭ CŽĚ͘ ƉƌŽĐ͘ Ăŵŵ͕͘ ŝů ŵŽƚŝǀŽ Ěŝ ƉƌŝŵŽ ŐƌĂĚŽ ;ŶŽŶ 
esaminato dal T.a.r.) vŽůƚŽ Ă ĨĂƌ ǀĂůĞƌĞ ůĂ ĐĂƌĞŶǌĂ ĚĞůů͛ƵůƚĞƌŝŽƌĞ ƌĞƋƵŝƐŝƚŽ ĚĞůů͛Ăƚƚŝǀŝƚă ƉƌĞǀĂůĞŶƚĞŵĞŶƚĞ 
svolta. Giova evidenziare che controinteressata  ha anche notificato tale memoria al dichiarato fine di 

farla valere anche come appello incidentale, in considerazione del fatto chela sentenza appellata 

ĐŽŶƚŝĞŶĞ ƵŶ͛ŝŶĐŝĚĞŶƚĂůĞ ĂĨĨĞƌŵĂǌŝŽŶĞ ĐŚĞ ƐĞŵďƌĂ ĚŝĐŚŝĂƌĂƌĞ ƐƵƐƐŝƐƚĞŶƚĞ ŝů ƌĞƋƵŝƐŝƚŽ ĚĞůů͛Ăƚƚŝǀŝƚă 
prevalentemente svolta.  

Secondo controinteressata , tale requisito non sussiste, atteso che ricorrente presterebbe la propria 

attività anche a favore di università non consorziate e di enti pubblici e privati, anche attraverso 

società controllate, talune (Kions.p.a.) costituite dallo stesso ricorrente, altre 

(SuperComputingSolution s.r.l.) acquisite sul mercato da operatori terzi.  

ϲ͘ “ŝ ğ ĐŽƐƚŝƚƵŝƚĂ ŝŶ ŐŝƵĚŝǌŝŽ ů͛UŶŝǀĞƌƐŝƚă ĚĞůůĂ CĂůĂďƌŝĂ ĐŚŝĞĚĞŶĚŽ ů͛ĂĐĐŽŐůŝŵĞŶƚŽ ĚĞůů͛ĂƉƉĞůůŽ ƉƌŝŶĐŝƉĂůĞ 
proposto dal ricorrente.  

7. Alla pubblica udienza del 3 febbraio 2015, la causa è stata trattenuta per la decisione.  

ϴ͘ L͛ĂƉƉĞůůŽ ŶŽŶ ŵĞƌŝƚĂ ĂĐĐoglimento. 

9. È, innanzitutto, infondato il primo motivo di appello con il quale ricorrente contesta la sentenza 

ŐƌĂǀĂƚĂ ŶĞůůĂ ƉĂƌƚĞ ŝŶ ĐƵŝ ŶŽŶ ŚĂ ƉƌĞƐŽ ŝŶ ĐŽŶƐŝĚĞƌĂǌŝŽŶĞ ů͛Ăƌƚ͘ ϳ͕ ĐŽŵŵĂ ϰϮ-bis, d.l. 6 luglio 2012, n. 

95 (convertito con modificazioni in legge 7 agosto 2012, n. 135).  

Muovendo da tale disposizione, ricorrente assume di essere titolare di un diritto di esclusiva nella 

ƉƌĞƐƚĂǌŝŽŶĞ ĚĞŝ ƐĞƌǀŝǌŝ ŝŶĞƌĞŶƚŝ Ăů ƐŝƐƚĞŵĂ ƵŶŝǀĞƌƐŝƚĂƌŝŽ͕ ƚĂůĞ ƉĞƌ ĐƵŝ ůĞ UŶŝǀĞƌƐŝƚă Ăŝ ƐĞŶƐŝ ĚĞůů͛Ăƌƚ͘ ϭϵ 
d.lgs. n. 163 del 2006, sarebbero legittimate ad affidare in via diretta i propri servizi al Consorzio 

senza alcuna procedura competitiva.  

ϭϬ͘ L͛ŝŶƚĞƌƉƌĞƚĂǌŝŽŶĞ ƉƌŽƉŽƐƚĂ ĚĂ ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ ƌŝƐƵůƚĂ ƐŵĞŶƚŝƚĂ ƐŝĂ ĚĂů ĚĂƚŽ ůĞƚƚĞƌĂůĞ ĐŚĞ ĚĂ ƋƵĞůůŽ 
telelogico.  

L͛Ăƌƚ͘ ϳ͕ ĐŽŵŵĂ ϰϮ-bis͕ Ě͘ů͘ Ŷ͘ ϵϱ ĚĞů ϮϬϭϮ͕ ƚĞƐƚƵĂůŵĞŶƚĞ ƉƌĞǀĞĚĞ ĐŚĞ͗ ͞Iů MŝŶŝƐƚƌŽ ĚĞůů͛ŝƐƚƌƵǌŝŽŶĞ͕ 
ĚĞůů͛ƵŶŝǀĞƌƐŝƚă Ğ ĚĞůůĂ ƌŝĐĞƌĐĂ ƉƌŽŵƵŽǀĞ ƵŶ ƉƌŽĐĞƐƐŽ Ěŝ ĂĐĐŽƌƉĂŵĞŶƚŽ ĚĞŝ ĐŽŶƐŽƌǌŝ ŝŶƚĞƌƵŶŝǀĞƌƐŝƚĂƌŝ 
ricorrente, Cilea e Caspur al fine di razionalizzare la spesa per il funzionamento degli stessi attraverso 

ůĂ ĐŽƐƚŝƚƵǌŝŽŶĞ Ěŝ ƵŶ ƵŶŝĐŽ ƐŽŐŐĞƚƚŽ Ă ůŝǀĞůůŽ ŶĂǌŝŽŶĂůĞ ĐŽŶ ŝů ĐŽŵƉŝƚŽ Ěŝ ĂƐƐŝĐƵƌĂƌĞ ů͛ĂĚĞŐƵĂƚŽ 
supporto, in termini di innovazione e offerta di servizi, alle esigenze del Ministero, del sistema 

universitario, del settore ricĞƌĐĂ Ğ ĚĞů ƐĞƚƚŽƌĞ ŝƐƚƌƵǌŝŽŶĞ͘ DĂůů͛ĂƚƚƵĂǌŝŽŶĞ ĚĞů ƉƌĞƐĞŶƚĞ ĐŽŵŵĂ ŶŽŶ 
devono derivare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica͘͟ 

Il fine della norma è dichiaratamente quello di contenere i costi, evitando il dispendio di risorse (in 

termini di strutture, personale e attività) che la coesistenza di tre consorzi con analoghe funzioni 

determinava.  

IŶ ƚĂůĞ ĐŽŶƚĞƐƚŽ͕ ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ ǀŝĞŶĞ ƋƵĂůŝĨŝĐĂƚŽ ĐŽŵĞ ͞unico soggetto a livello nazionale͕͟ ŶŽŶ ŝŶ ƋƵĂŶƚŽ 
ƚŝƚŽůĂƌĞ Ěŝ ƵŶ ĚŝƌŝƚƚŽ Ěŝ ĞƐĐůƵƐŝǀĂ Ăŝ ƐĞŶƐŝ ĚĞůů͛Ăƌƚ͘ 19 d.lgs. n. 163 del 2006 (come soggetto cioè a 

ĨĂǀŽƌĞ ĚĞů ƋƵĂůĞ ğ ƉƌĞǀŝƐƚĂ ƵŶĂ ͞ƌŝƐĞƌǀĂ͟ ŶĞůůŽ ƐǀŽůŐŝŵĞŶƚŽ Ěŝ ƵŶĂ ĐĞƌƚĂ ĂƚƚŝǀŝƚăͿ͕ ŵĂ ŶĞů ƐĞŶƐŽ ĐŚĞ͕ 
Ăůů͛ĞƐŝƚŽ ĚĞů ƉƌĞǀŝƐƚŽ ƉƌŽĐĞƐƐŽ Ěŝ ĂĐĐŽƌƉĂŵĞŶƚŽ͕ ƌŝŵĂŶĞ ů͛ƵŶŝĐŽ ƐŽŐŐĞƚƚŽ ĞƐŝƐƚĞŶƚĞ ƐƵů ƉŝĂŶŽ 
nazionale, in luogo dei tre consorzi prima operanti.  



Deve, quindi, escludersi, tenendo conto della ratio della norma e del suo complessivo tenere 

ůĞƚƚĞƌĂůĞ͕ ĐŚĞ ů͛ĞƐƉƌĞƐƐŝŽŶĞ ͞unico soggetto a livello nazionale͟ ƵƚŝůŝǌǌĂƚĂ ĚĂůůĂ ĐŝƚĂƚĂ ĚŝƐƉŽƐŝǌŝŽŶĞ 
legislativa implicŚŝ ů͛ĂƚƚƌŝďƵǌŝŽŶĞ Ă ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ Ěŝ ƵŶ ĚŝƌŝƚƚŽ Ěŝ ĞƐĐůƵƐŝǀĂ͘ 

ϭϭ͘ DĞů ƌĞƐƚŽ͕ ů͛ĂƚƚƌŝďƵǌŝŽŶĞ Ěŝ ƵŶ ĚŝƌŝƚƚŽ Ěŝ ĞƐĐůƵƐŝǀĂ Ăŝ ƐĞŶƐŝ ĚĞůů͛Ăƌƚ͘ ϭϴ ĚĞůůĂ ĚŝƌĞƚƚŝǀĂ ϮϬϬϰͬϭϴͬCE 
ĂƚƚƵĂƚŽ ĐŽŶ ů͛Ăƌƚ͘ ϭϵ Ě͘ůŐƐ͘ Ŷ͘ ϭϲϯ ĚĞů ϮϬϬϲ͕ ŝŵƉůŝĐĂŶĚŽ ůĂ ĐƌĞĂǌŝŽŶĞ Ěŝ ƵŶĂ ƐŝƚƵĂǌŝŽŶĞ Ěŝ monopolio, 

ƉĞƌ ůĂ ƐƵĂ ƉŽƌƚĂƚĂ ƐŝŐŶŝĨŝĐĂƚŝǀĂŵĞŶƚĞ ĚĞƌŽŐĂƚŽƌŝĂ ĚĞůůĂ ĐŽŶĐŽƌƌĞŶǌĂ Ğ ĚĞůůĞ ƌĞŐŽůĞ ĚĞůů͛ĞǀŝĚĞŶǌĂ 
pubblica, richiederebbe una esplicita formulazione della volontà legislativa, che certamente manca 

nella disposizione sopra trascritta.  

In ogni casŽ͕ ŶŽŶ Ɛŝ ƉƵž ŶŽŶ ƌŝůĞǀĂƌĞ ĐŽŵĞ͕ Ăŝ ƐĞŶƐŝ ĚĞůů͛Ăƌƚ͘ ϭϴ ĚĞůůĂ ĚŝƌĞƚƚŝǀĂ ϮϬϬϰͬϭϴͬCE ;Ğ ĚĞůů͛Ăƌƚ͘ 
19 d.lgs. n. 163 del 2006 che vi ha dato attuazione) il diritto di esclusiva, per poter giustificare la 

ĚĞƌŽŐĂ ĂůůĞ ƌĞŐŽůĞ ĚĞůůĂ ĐŽŶĐŽƌƌĞŶǌĂ Ğ ĚĞůů͛ĞǀŝĚĞŶǌĂ ƉƵďďlica, deve essere previsto da disposizioni 

ůĞŐŝƐůĂƚŝǀĞ͕ ƌĞŐŽůĂŵĞŶƚĂƌŝ Ž ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂƚŝǀĞ ĐŚĞ ƐŝĂŶŽ ͞compatibili con il trattato͘͟  

Nel caso di specie, il requisito della compatibilità sarebbe insussistente: non si ravvisa, infatti, alcun 

motivo imperativo di interesse generale che, in base alle disposizioni del trattato, possa giustificare la 

creazione di questa riserva a favore del ricorrente, e non risulterebbero, comunque, rispettati i 

principi di necessità, proporzionalità e trasparenza.  

12. Deve, ĚƵŶƋƵĞ͕ ĞƐĐůƵĚĞƌƐŝ ĐŚĞ ů͛ĂĨĨŝĚĂŵĞŶƚŽ ĚŝƌĞƚƚŽ ƉŽƐƐĂ ĞƐƐĞƌĞ ŐŝƵƐƚŝĨŝĐĂƚŽ Ăŝ ƐĞŶƐŝ ĚĞůů͛Ăƌƚ͘ ϭϵ 
d.lgs. n. 163 del 2006, non esistendo a favore di ricorrente la titolarità di un diritto esclusivo 

ĐŽŶĨĞƌŝƚŽůĞ ĚĂůů͛Ăƌƚ͘ ϳ͕ ĐŽŵŵĂ ϰϮ-bis, d.. n. 95 del 2012. 

13. OĐĐŽƌƌĞ͕ Ă ƋƵĞƐƚŽ ƉƵŶƚŽ͕ ĞƐĂŵŝŶĂƌĞ ůĂ ƐƵƐƐŝƐƚĞŶǌĂ ĚĞŝ ƉƌĞƐƵƉƉŽƐƚŝ ĚĞůů͛in house.  

Iů CŽůůĞŐŝŽ ƌŝƚŝĞŶĞ ĐŚĞ ŝů ůĞŐĂŵĞ ĐŚĞ ƐƵƐƐŝƐƚĞ ƚƌĂ ů͛UŶŝǀĞƌƐŝƚă ĚĞůůĂ CĂůĂďƌŝĂ Ğ ŝů ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ ŶŽŶ ƐŝĂ 
ƌŝĐŽŶĚƵĐŝďŝůĞ Ăů ŵŽĚĞůůŽ ĚĞůů͛in house.  

14. Preliminarmente, giova ricoƐƚƌƵŝƌĞ ďƌĞǀĞŵĞŶƚĞ ŝ ƚƌĂƚƚŝ ĞƐƐĞŶǌŝĂůŝ ĚĞůů͛ŝƐƚŝƚƵƚŽ ĚĞůů͛in house, come 

risultanti dalla giurisprudenza comunitaria e nazionale.  

I principi generali affermati con la sentenza Teckal e poi costantemente ribaditi con le pronunce 

ƐƵĐĐĞƐƐŝǀĞ ƐŽŶŽ ĐŽƐŞ ƌŝĂƐƐƵŵŝďŝůŝ͗ ;ŝͿ ů͛ĂĨĨŝĚĂŵĞŶƚŽ ĚŝƌĞƚƚŽ ;ƐĞŶǌĂ ŐĂƌĂ Ğ ƐĞŶǌĂ ƌŝĐŽƌƐŽ Ă ƉƌŽĐĞĚƵƌĞ Ěŝ 
evidenza pubblica) di appalti e concessioni è consentito tutte le volte in cui si possa affermare che 

l'organismo affidatario (nei casi in questione, una società), ancorché dotato di autonoma personalità 

ŐŝƵƌŝĚŝĐĂ͕ ƉƌĞƐĞŶƚŝ ĐŽŶŶŽƚĂǌŝŽŶŝ ƚĂůŝ ĚĂ ŐŝƵƐƚŝĨŝĐĂƌĞ ůĂ ƐƵĂ ĞƋƵŝƉĂƌĂǌŝŽŶĞ Ă ƵŶ ͞ƵĨĨŝĐŝŽ ŝŶƚĞƌŶŽ͟ 
dell'amministrazione affidante, poiché in questo caso non vi sarebbe un rapporto di alterità 

ƐŽƐƚĂŶǌŝĂůĞ͕ ŵĂ ƐŽůŽ ĨŽƌŵĂůĞ͕ ƐŝĐĐŚĠ ŶŽŶ Ɛŝ ƚƌĂƚƚĞƌĞďďĞ͕ ŶĞůůĂ ƐŽƐƚĂŶǌĂ͕ Ěŝ ƵŶ ĞĨĨĞƚƚŝǀŽ ͞ƌŝĐŽƌƐŽ Ăů 
ŵĞƌĐĂƚŽ͟ ;͞outsourcing͟Ϳ͕ ďĞŶƐŞ Ěŝ ƵŶĂ ĨŽƌŵĂ Ěŝ ͞ĂƵƚŽƉƌŽĚƵǌŝŽŶĞ͟ Ž ĐŽŵƵŶƋƵĞ Ěŝ ĞƌŽŐĂǌŝŽŶĞ Ěŝ 
ƐĞƌǀŝǌŝ ƉƵďďůŝĐŝ ͞ĚŝƌĞƚƚĂŵĞŶƚĞ͟ ĂĚ ŽƉĞƌĂ ĚĞůů͛ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ͕ ĂƚƚƌĂǀĞƌƐŽ ƐƚƌƵŵĞŶƚŝ ͞ƉƌŽƉƌŝ͟ ;͞in 

house providing͟Ϳ͖ ;ŝŝͿ ĚĞƚƚĂ ĞƋƵŝƉĂƌĂǌŝŽŶĞ ƐĂƌĞďďĞ ƉƌĞĚŝĐĂďŝůĞ ĞƐĐůƵƐŝǀĂŵĞŶƚĞ ŝŶ ƉƌĞƐĞŶǌĂ Ěŝ ĚƵĞ 
ƐƉĞĐŝĨŝĐŝ ƉƌĞƐƵƉƉŽƐƚŝ͕ ŝĚĞŶƚŝĨŝĐĂƚŝ ŶĞů Đ͘Ě͘ ͞ĐŽŶƚƌŽůůŽ ĂŶĂůŽŐŽ͕͟ ŽǀǀĞƌŽƐŝĂ ŝŶ ƵŶĂ ƐŝƚƵĂǌione, di fatto e di 

ĚŝƌŝƚƚŽ͕ ŶĞůůĂ ƋƵĂůĞ ů͛ĞŶƚĞ ƐŝĂ ŝŶ ŐƌĂĚŽ Ěŝ ĞƐĞƌĐŝƚĂƌĞ ƐƵůůĂ ƐŽĐŝĞƚă ƵŶ ĐŽŶƚƌŽůůŽ ĂŶĂůŽŐŽ Ă ƋƵĞůůŽ ĐŚĞ ůŽ 
ƐƚĞƐƐŽ ĞŶƚĞ ĞƐĞƌĐŝƚĂ ƐƵŝ ƉƌŽƉƌŝ ͞ƐĞƌǀŝǌŝ ŝŶƚĞƌŶŝ͕͟ Ğ ŶĞůůĂ ŶĞĐĞƐƐŝƚă ĐŚĞ ůĂ ƐŽĐŝĞƚă ƐǀŽůŐĂ ůĂ ͞ƉĂƌƚĞ Ɖŝƶ 
importante della propria Ăƚƚŝǀŝƚă͟ ĐŽŶ ůΖĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ Ž ůĞ ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶŝ ĂĨĨŝĚĂŶƚŝ͘ 

La Corte di Giustizia UE ha chiarito che il requisito del c.d. controllo analogo richiede la necessaria 

partecipazione pubblica totalitaria, posto che la partecipazione, pur minoritaria, di soggetti privati al 

ĐĂƉŝƚĂůĞ Ěŝ ƵŶĂ ƐŽĐŝĞƚă͕ ĂůůĂ ƋƵĂůĞ ƉĂƌƚĞĐŝƉŝ ĂŶĐŚĞ ů͛AŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ ĂŐŐŝƵĚŝĐĂƚƌŝĐĞ͕ ĞƐĐůƵĚĞ ŝŶ ŽŐŶŝ 



caso che tale amministrazione possa esercitare sulla medesima un controllo analogo a quello che 

essa svolge sui propri servizi (cfr. C. giust. UE 11 gennaio 2005, C-26/03, Stadt Halle; C. giust. UE 21 

luglio 2005, C-231/03, Consorzio Coname; C. giust. UE, sez. I, 18 gennaio 2007, C-225/05, Jean 

Auroux).  

La partecipazione pubblica totalitaria rappresenta una condizione necessaria, ma non ancora 

sufficiente, dovendosi ulteriormente verificare la presenza di strumenti di controllo da parte 

ĚĞůů͛ĞŶƚĞ ƉƵďďůŝĐŽ Ɖŝƶ ŝŶĐŝƐŝǀŝ ƌŝƐƉĞƚƚŽ Ă ƋƵĞůůŝ ƉƌĞǀŝƐƚŝ ĚĂů ĚŝƌŝƚƚŽ ĐŝǀŝůĞ Ă ĨĂǀŽƌĞ ĚĞů ƐŽĐŝŽ ƚŽƚĂůŝƚĂƌŝŽ͘ 
L͛ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ ĂŐŐŝƵĚŝĐĂƚƌŝĐĞ ĚĞǀĞ͕ ŝŶĨĂƚƚŝ͕ ĞƐƐĞƌĞ ŝŶ ŐƌĂĚŽ Ěŝ ĞƐĞƌĐŝƚĂƌĞ ƵŶ͛ŝŶĨůƵĞŶǌĂ 
ĚĞƚĞƌŵŝŶĂŶƚĞ ƐŝĂ ƐƵŐůŝ ŽďŝĞƚƚŝǀŝ ƐƚƌĂƚĞŐŝĐŝ ĐŚĞ ƐƵůůĞ ĚĞĐŝƐŝŽŶŝ ŝŵƉŽƌƚĂŶƚŝ ĚĞůů͛ĞŶƚŝƚă ĂĨĨŝĚĂƚĂƌŝĂ Ğ ŝů 
controllo esercitato deve essere effettivo, strutturale e funzionale (v., in tal senso, C. giust. UE, sez. 

III, sentenza 29 novembre 2012, C-182/11 e C-183/11, Econord, punto 27 della motivazione e 

giurisprudenza ivi citata). 

IŶŽůƚƌĞ͕ ůĂ CŽƌƚĞ Ěŝ ŐŝƵƐƚŝǌŝĂ ŚĂ ƌŝĐŽŶŽƐĐŝƵƚŽ ĐŚĞ͕ Ă ĚĞƚĞƌŵŝŶĂƚĞ ĐŽŶĚŝǌŝŽŶŝ͕ ŝů ͞ĐŽŶƚƌŽůůŽ ĂŶĂůŽŐŽ͟ ƉƵž 
essere esercitato congiuntamentĞ ĚĂ Ɖŝƶ ĂƵƚŽƌŝƚă ƉƵďďůŝĐŚĞ ĐŚĞ ƉŽƐƐŝĞĚŽŶŽ ŝŶ ĐŽŵƵŶĞ ů͛ĞŶƚŝƚă 
affidataria (v., in tal senso, la sentenza Econord, punti da 28 a 31 e giurisprudenza ivi citata). 

IŶ ďĂƐĞ ĂůůĂ ŐŝƵƌŝƐƉƌƵĚĞŶǌĂ ĚĂ ƵůƚŝŵŽ ƌŝĐŚŝĂŵĂƚĂ͕ ŶĞů ĐĂƐŽ ŝŶ ĐƵŝ ǀĞŶŐĂ ĨĂƚƚŽ ƌŝĐŽƌƐŽ ĂĚ ƵŶ͛ĞŶƚità 

ƉŽƐƐĞĚƵƚĂ ŝŶ ĐŽŵƵŶĞ ĚĂ Ɖŝƶ ĂƵƚŽƌŝƚă ƉƵďďůŝĐŚĞ͕ ŝů ͞ĐŽŶƚƌŽůůŽ ĂŶĂůŽŐŽ͟ ƉƵž ĞƐƐĞƌĞ ĞƐĞƌĐŝƚĂƚŽ 
congiuntamente da tali autorità, senza che sia indispensabile che detto controllo venga esercitato 

individualmente da ciascuna di esse. 

Da ciò consegue che, se ƵŶ͛ĂƵƚŽƌŝƚă ƉƵďďůŝĐĂ ĚŝǀĞŶƚĂ ƐŽĐŝĂ Ěŝ ŵŝŶŽƌĂŶǌĂ Ěŝ ƵŶĂ ƐŽĐŝĞƚă ƉĞƌ ĂǌŝŽŶŝ Ă 
capitale interamente pubblico al fine di attribuirle la gestione di un servizio pubblico, il controllo che 

ůĞ ĂƵƚŽƌŝƚă ƉƵďďůŝĐŚĞ ĂƐƐŽĐŝĂƚĞ ŶĞůů͛ĂŵďŝƚŽ Ěŝ ƚĂůĞ ƐŽĐŝĞƚă ĞƐĞƌĐŝƚĂŶŽ ƐƵ ƋƵĞƐƚ͛ƵůƚŝŵĂ ƉƵž ĞƐƐĞƌĞ 
qualificato come analogo al controllo che esse esercitano sui propri servizi, qualora esso venga 

esercitato congiuntamente dalle autorità suddette. 

Con particolare riferimento alla possibilità di ritenere sussistente un controllo analogo esercitato in 

forma congiunta, la Corte di Giustizia ha ulteriormente chiarito che ove più autorità pubbliche 

ĨĂĐĐŝĂŶŽ ƌŝĐŽƌƐŽ ĂĚ ƵŶ͛ĞŶƚŝƚă ĐŽŵƵŶĞ Ăŝ ĨŝŶŝ ĚĞůů͛ĂĚĞŵƉŝŵĞŶƚŽ Ěŝ ƵŶ ĐŽŵƉŝƚŽ ĐŽŵƵŶĞ Ěŝ ƐĞƌǀŝǌŝŽ 
pubblico, non è indispensabile che ciascuna di esse detenga da sola un potere di controllo individuale 

ƐƵ ƚĂůĞ ĞŶƚŝƚă͖ ĐŝŽŶŽŶŽƐƚĂŶƚĞ͕ ŝů ĐŽŶƚƌŽůůŽ ĞƐĞƌĐŝƚĂƚŽ ƐƵ ƋƵĞƐƚ͛ƵůƚŝŵĂ ŶŽŶ ƉƵž ĨŽŶĚĂƌƐŝ ƐŽůƚĂŶƚŽ ƐƵů 
ƉŽƚĞƌĞ Ěŝ ĐŽŶƚƌŽůůŽ ĚĞůů͛ĂƵƚŽƌŝƚă ƉƵďďůŝĐĂ ĐŚĞ ĚĞƚŝĞŶĞ ƵŶĂ ƉĂƌƚĞĐŝƉĂǌŝŽŶĞ Ěŝ ŵĂŐŐŝŽƌĂŶǌĂ ŶĞů ĐĂƉitale 

ĚĞůů͛ĞŶƚŝƚă ŝŶ ƋƵĞƐƚŝŽŶĞ͕ Ğ Đŝž ƉĞƌĐŚĠ͕ ŝŶ ĐĂƐŽ ĐŽŶƚƌĂƌŝŽ͕ ǀĞƌƌĞďďĞ ƐǀƵŽƚĂƚĂ Ěŝ ƐŝŐŶŝĨŝĐĂƚŽ ůĂ ŶŽǌŝŽŶĞ 
stessa di controllo congiunto. 

IŶĨĂƚƚŝ͕ ů͛ĞǀĞŶƚƵĂůŝƚă ĐŚĞ ƵŶ͛ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ ĂŐŐŝƵĚŝĐĂƚƌŝĐĞ ĂďďŝĂ͕ ŶĞůů͛ĂŵďŝƚŽ Ěŝ ƵŶ͛ĞŶƚŝƚă ĂĨĨŝĚĂƚĂƌŝĂ 
posseduta in comune, una posizione inidonea a garantirle la benché minima possibilità di partecipare 

Ăů ĐŽŶƚƌŽůůŽ Ěŝ ƚĂůĞ ĞŶƚŝƚă ĂƉƌŝƌĞďďĞ ůĂ ƐƚƌĂĚĂ ĂĚ ƵŶ͛ĞůƵƐŝŽŶĞ ĚĞůů͛ĂƉƉůŝĐĂǌŝŽŶĞ ĚĞůůĞ ŶŽƌŵĞ ĚĞů ĚŝƌŝƚƚŽ 
ĚĞůů͛UŶŝŽŶĞ ŝŶ ŵĂƚĞƌŝĂ Ěŝ ĂƉƉĂůƚŝ ƉƵďďůŝĐŝ Ž Ěŝ ĐŽŶĐĞƐƐŝŽŶŝ Ěi servizi, dal momento che una presenza 

puramente formale nella compagine di tale entità o in un organo comune incaricato della direzione 

ĚĞůůĂ ƐƚĞƐƐĂ ĚŝƐƉĞŶƐĞƌĞďďĞ ĚĞƚƚĂ ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ ĂŐŐŝƵĚŝĐĂƚƌŝĐĞ ĚĂůů͛ŽďďůŝŐŽ Ěŝ ĂǀǀŝĂƌĞ ƵŶĂ 
ƉƌŽĐĞĚƵƌĂ Ěŝ ŐĂƌĂ Ě͛ĂƉƉĂůƚŽ ƐĞĐŽŶĚŽ ůĞ ŶŽƌŵĞ ĚĞůů͛UŶŝŽŶĞ͕ ŶŽŶŽƐƚĂŶƚĞ ĞƐƐĂ ŶŽŶ ƉƌĞŶĚĂ ƉĂƌƚĞ ŝŶ 
ĂůĐƵŶ ŵŽĚŽ Ăůů͛ĞƐĞƌĐŝǌŝŽ ĚĞů ͨĐŽŶƚƌŽůůŽ ĂŶĂůŽŐŽͩ ƐƵůů͛ĞŶƚŝƚă ŝŶ ƋƵĞƐƚŝŽŶĞ ;ǀ͕͘ ŝŶ ƚĂů ƐĞŶƐŽ͕ ƐĞŶƚĞŶǌĂ ĚĞů 
21 luglio 2005, Coname). 



15. Nel caso di specie deve escludersi che ricorrano i reƋƵŝƐŝƚŝ ĚĞůů͛in house, così come definiti dalla 

giurisprudenza appena richiamata.  

16. In primo luogo, manca il requisito della partecipazione pubblica totalitaria.  

Al consorzio ricorrente partecipano, infatti, anche Università private, come, ad esempio, ů͚UŶŝǀĞƌƐŝƚă 
ĐŽŵŵĞƌĐŝĂůĞ BŽĐĐŽŶŝ Ěŝ MŝůĂŶŽ͕ ů͛UŶŝǀĞƌƐŝƚă CĂƚƚŽůŝĐĂ ĚĞů “ĂĐƌŽ CƵŽƌĞ Ěŝ MŝůĂŶŽ Ğ ůŽ I͘U͘L͘M͘ 

LĂ ƚĞƐŝ ĚĞůů͛ĂƉƉĞůůĂŶƚĞ͕ ƐĞĐŽŶĚŽ ĐƵŝ ůĞ UŶŝǀĞƌƐŝƚă ƉƌŝǀĂƚĞ ĚŽǀƌĞďďĞƌŽ ĞƐƐĞƌĞ ƋƵĂůŝĨŝĐĂƚĞ ĐŽŵƵŶƋƵĞ 
come enti pubblici, in ragione del fatto che svolgono attività di interesse pubblico, non può essere 

condivisa.  

17. È vero, infatti, che nel corso degli ultimi anni, la nozione di ente pubblico si è progressivamente 

͞ĨƌĂŶƚƵŵĂƚĂ͟ Ğ ͞ƌĞůĂƚŝǀŝǌǌĂƚĂ͘͟ “ƉĞƐƐŽ ůĂ ŐŝƵƌŝƐƉƌƵĚĞŶǌĂ ŚĂ ƌŝĐŽŶŽƐĐŝƵƚŽ͕ ĚĂŶĚŽ ƌŝůŝĞǀŽ Ă dati 

sostanziali e funzionali, natura pubblicistica a soggetti formalmente privati, al fine di sottoporli in 

tutto o in parte ad un regime di diritto amministrativo. Tale equiparazione è stata a volte 

espressamente stabilita anche dal legislatore con disposizioni che sottopongono soggetti 

ĨŽƌŵĂůŵĞŶƚĞ ƉƌŝǀĂƚŝ Ă ƌĞŐŽůĞ ƉƵďďůŝĐŝƐƚŝĐŚĞ͗ Ɛŝ ƉĞŶƐŝ ĂůůĂ ƐƚĞƐƐĂ ĨŝŐƵƌĂ ĚĞůů͛ŽƌŐĂŶŝƐŵŽ Ěŝ ĚŝƌŝƚƚŽ 
ƉƵďďůŝĐŽ Ž ĂůůĞ Ɖŝƶ ƌĞĐĞŶƚŝ ƉƌĞǀŝƐŝŽŶŝ ŶŽƌŵĂƚŝǀĞ ĐŚĞ ŚĂŶŶŽ ŝŶ ƉĂƌƚĞ ͞ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂƚŝǀŝǌǌĂƚŽ͟ ů͛Ăƚƚŝǀŝƚă 
delle società a partecŝƉĂǌŝŽŶĞ ƉƵďďůŝĐĂ ;ĐĨƌ͕͘ ĂĚ ĞƐĞŵƉŝŽ͕ ů͛Ăƌƚ͘ ϭϴ Ě͘ů͘ Ϯϱ ŐŝƵŐŶŽ ϮϬϬϴ͕ Ŷ͘ ϭϭϮ͕ 
convertito modificazioni dalla legge 6 agosto 2008, n. 133).  

TĂůĞ ĨĞŶŽŵĞŶŽ ŚĂ ƚƌŽǀĂƚŽ ƵŶ ƉƵŶƚŽ Ěŝ ĞŵĞƌƐŝŽŶĞ ĂŶĐŚĞ ŝŶ ƐĞĚĞ ƉƌŽĐĞƐƐƵĂůĞ͕ ƚĂŶƚŽ ĐŚĞ ů͛Ăƌƚ͘ ϳ͕ 
comma 2, Cod. proc. amm. ĞƐƉƌĞƐƐĂŵĞŶƚĞ ƉƌĞǀĞĚĞ͕ Ăŝ ĨŝŶŝ ĚĞů ƌŝƉĂƌƚŽ ĚĞůůĂ ŐŝƵƌŝƐĚŝǌŝŽŶĞ͕ ĐŚĞ ͞Per 

pubbliche amministrazioni, ai fini del presente codice, si intendono anche i soggetti ad esse equiparati 

o comunque tenuti al rispetto dei principi del procedimento amministrativo͘͟  

È ĂůƚƌĞƚƚĂŶƚŽ ǀĞƌŽ ĐŚĞ͕ ƉƌŽƉƌŝŽ ĐŽŶ ƉĂƌƚŝĐŽůĂƌĞ ƌŝĨĞƌŝŵĞŶƚŽ ĂůůĞ UŶŝǀĞƌƐŝƚă ͞ƉƌŝǀĂƚĞ͕͟ ůĂ ŐŝƵƌŝƐƉƌƵĚĞŶǌĂ͕ 
in alcune occasioni (in particolare ai fini del riparto della giurisdizione sulle controversie concernenti 

il rapporto di impiego o della sussistenza della giurisdizione della Corte dei conti per le controversie 

aventi ad oggetto la responsabilità di amministratori e dipendenti), ha affermato la loro 

equiparazione agli enti pubblici, dando rilevanza gli scopi, alla struttura organizzativa e ai poteri 

amministrativi ritenuti del tutto analoghi a quelli delle Università statali (così testualmente, ad 

esempio, Cass. Sez. Un. , 11 marzo 2004, n. 5054 riferita alla LUISS).  

18. Tali tendenze normative e tali arresti giurisprudenziali non possono, tuttavia, essere invocati per 

sostenere, sic et simpliciter, una completa equiparazione, ad ogni fine, tra Università private ed enti 

pubblici.  

LĂ ŶŽǌŝŽŶĞ Ěŝ ĞŶƚĞ ƉƵďďůŝĐŽ ŶĞůů͛ĂƚƚƵĂůĞ ĂƐƐĞƚƚŽ ŽƌĚŝŶĂŵĞŶƚĂůĞ ŶŽŶ ƉƵž͕ ŝŶĨĂƚƚŝ͕ ƌŝƚĞŶĞƌƐŝ ĨŝƐƐĂ ĞĚ 
immutevole. Non può ritenersi, in altri termini, che il riconoscimento ad un determinato soggetto 

della natura pubblicistica a certi fini, ne implichi automaticamente e in maniera immutevole la 

integrale sottoposizione alla disciplina valevole in generale per la pubblica amministrazione.  

Aů ĐŽŶƚƌĂƌŝŽ͕ ů͛ŽƌĚŝŶĂŵĞŶƚŽ Ɛŝ ğ ŽƌŵĂŝ ŽƌŝĞŶƚĂƚŽ ǀĞƌƐŽ ƵŶĂ ŶŽǌŝŽŶĞ ĨƵŶǌŝŽŶĂůĞ Ğ ĐĂŶŐŝĂŶƚĞ Ěŝ ĞŶƚĞ 
pubblico. Si ammette ormai senza difficoltà che uno stesso soggetto possa avere la natura di ente 

pubblico a certi fini e rispetto a certi istituti, e possa, invece, non averla ad altri fini, conservando 

rispetto ad altri istituti regimi normativi di natura privatistica.  

QƵĞƐƚĂ ŶŽǌŝŽŶĞ ͞ĨƵŶǌŝŽŶĂůĞ͟ Ěŝ ĞŶƚĞ ƉƵďďůŝĐŽ͕ ĐŚĞ ŽƌŵĂŝ ƉƌĞĚŽŵŝŶĂ ŶĞů ĚŝďĂƚƚŝƚŽ ĚŽƚƚƌŝŶĂůĞ Ğ 
giurisprudenziale, ci insegna, infatti, che il criterio da utilizzare per tracciare il perimetro del concetto 



Ěŝ ĞŶƚĞ ƉƵďďůŝĐŽ ŶŽŶ ğ ƐĞŵƉƌĞ ƵŐƵĂůĞ Ă ƐĞ ƐƚĞƐƐŽ͕ ŵĂ ŵƵƚĂ Ă ƐĞĐŽŶĚĂ ĚĞůů͛ŝƐƚŝƚƵƚŽ Ž ĚĞů ƌĞŐŝŵĞ 
normativo che deve essere applicato e della ratio ad esso sottesa. Occorre, in altri termini, di volta in 

volta domandarsi quale sia la funzione di un certo istituto, quale sia la ratio di un determinato regime 

͞ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂƚŝǀŽ͟ ƉƌĞǀŝƐƚŽ ĚĂů ůĞŐŝƐůĂƚŽƌĞ͕ ƉĞƌ ƉŽŝ ǀĞƌŝĨŝĐĂƌĞ͕ ƚĞŶĞŶĚŽ ĐŽŶƚŽ ĚĞůůĞ ĐĂƌĂƚƚĞƌŝƐƚŝĐŚĞ 
sostanziali del soggetto della cui natura si controverte, se quella funzione o quella ratio richiedono 

ů͛ŝŶĐůƵƐŝŽŶĞ Ěŝ ƋƵĞůů͛ĞŶƚĞ ŶĞů ĐĂŵƉŽ Ěŝ ĂƉƉůŝĐĂǌŝŽŶĞ ĚĞůůĂ ĚŝƐĐŝƉůŝŶĂ ƉƵďďůŝĐŝƐƚŝĐĂ͘  

LĂ ĐŽŶƐĞŐƵĞŶǌĂ ĐŚĞ ŶĞ ĚĞƌŝǀĂ ğ͕ ĐŽŵĞ Ɛŝ ĚŝĐĞǀĂ͕ ĐŚĞ ğ ĚĞů ƚƵƚƚŽ ŶŽƌŵĂůĞ͕ ƉĞƌ ĐŽƐŞ ĚŝƌĞ ͞ĨŝƐŝŽůŽŐŝĐŽ͟, 

che ciò che a certi fini costituisce un ente pubblico, possa non esserlo ad altri fini, rispetto 

Ăůů͛ĂƉƉůŝĐĂǌŝŽŶĞ Ěŝ Ăůƚƌŝ ŝƐƚŝƚƵƚŝ ĐŚĞ ĚĂŶŶŽ ƌŝůŝĞǀŽ Ă ĚŝǀĞƌƐŝ ĚĂƚŝ ĨƵŶǌŝŽŶĂůŝ Ž ƐŽƐƚĂŶǌŝĂůŝ͘  

EŵďůĞŵĂƚŝĐĂ͕ ŝŶ ƚĂů ƐĞŶƐŽ͕ ğ ůĂ ĨŝŐƵƌĂ ĚĞůů͛ŽƌŐĂŶŝƐŵŽ Ěŝ ĚŝƌŝƚƚŽ ƉƵďďůŝĐŽ͕ ĐŚĞ ğ ĞƋƵŝƉĂƌĂƚŽ ƐŞ Ăůů͛ĞŶƚĞ 
ƉƵďďůŝĐŽ ƋƵĂŶĚŽ ĂŐŐŝƵĚŝĐĂ ĐŽŶƚƌĂƚƚŝ ;ĞĚ ğ ƐŽƚƚŽƉŽƐƚŽ ĂůůĂ ĚŝƐĐŝƉůŝŶĂ ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂƚŝǀĂ ĚĞůů͛ĞǀŝĚĞŶǌĂ 
pubblica), rimanendo, però, di regola, nello svolgimento di altre attività, un soggetto che 

tendenzialmente opera secondo il diritto privato.  

19. Tornando al caso oggetto del presente giudizio, appurato che la nozione di ente pubblico cui si 

deve fare riferimento è funzionale e cangiante, allora, la circostanza che talvolta le Università private 

siano state ritenute enti pubblici dalla giurisprudenza (e trattate come tali ai fini della giurisdizione 

sulle controversie in materia di impiego o della giurisdizione della Corte dei conti) non è di per sé 

sufficiente per ritenere che lo siano sempre. Non è di per sé sufficiente per ritenere che lo siano, per 

quanto più interessa in questa sede, anche quando si tratta di verificare la condizione, rilevante per 

configurare un rapporto in house, della partecipazione pubblica totalitaria.  

La nozione di ente pubblico che viene in rilievo per verificare se sia soddisfatto il requisito del 

controllo pubblico totalitario non può, infatti, non tener conto della ratio ƐŽƚƚĞƐĂ Ăůů͛ŝƐƚŝƚƵƚŽ ĚĞůů͛in 

house medesimo. 

AůůĂ ďĂƐĞ ĚĞůů͛ŝƐƚŝƚƵƚŽ ǀŝ ğ͕ ĐŽŵĞ ƐŽƉƌĂ Ɛŝ ğ ƌŝĐŽƌĚĂƚŽ͕ ůĂ ĐŽŶƐŝĚĞƌĂǌŝŽŶĞ che il soggetto in house, 

nonostante la formale distinta personalità giuridica, ha nella sostanza un rapporto di 

ŝŵŵĞĚĞƐŝŵĂǌŝŽŶĞ ĐŽŶ ů͛AŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ ĂĨĨŝĚĂŶƚĞ͕ ĞƐƐĞŶĚŽ ĞƋƵŝƉĂƌĂďŝůĞ ĂĚ ƵŶ ƐƵŽ ŽƌŐĂŶŽ Ž ĂĚ ƵŶ 
suo ufficio interno privo di sostanziale autonomia decisionale.  

Un rapporto, quindi, solo apparentemente intersoggettivo, ma, nella sostanza, equiparabile ad un 

ƌĂƉƉŽƌƚŽ ŝŶƚĞƌŽƌŐĂŶŝĐŽ͘ L͛ĞƐĐůƵƐŝŽŶĞ ĚĂůůĂ ĚŝƐĐŝƉůŝŶĂ ĚĞůů͛ĞǀŝĚĞŶǌĂ ƉƵďďůŝĐĂ ĚĞƌŝǀĂ ƉƌŽƉƌŝŽ ĚĂů ĨĂƚƚŽ 
che rispetto al soggetto in house non è possibile neanche ravvisare una vera e propria fattispecie 

ĐŽŶƚƌĂƚƚƵĂůĞ͕ ĂƚƚĞƐŽ ĐŚĞ ůĂ ŶŽǌŝŽŶĞ Ěŝ ĐŽŶƚƌĂƚƚŽ ŝŵƉůŝĐĂ ů͛ĞƐŝƐƚĞŶǌĂ Ěŝ ƵŶĂ ƌĞůĂǌŝŽŶĞ ŝŶƚĞƌƐŽŐŐĞƚƚŝǀĂ͕ 
ŝŵƉůŝĐĂ ĐŝŽğ ů͛ĞƐŝƐƚĞŶǌĂ Ěŝ ĂůŵĞŶŽ ĚƵĞ ƐŽŐŐĞƚƚŝ ĐŚĞ ƐŝĂŶŽ ƐŽƐƚĂŶǌŝĂůŵĞŶƚĞ ĚŝƐƚŝŶƚŝ͘  

IŶ ƋƵĞƐƚ͛ŽƚƚŝĐĂ Ɛŝ ƐƉŝĞŐĂ ƉĞƌĐŚĠ ůĂ ŐŝƵƌŝƐƉƌƵĚĞŶǌĂ ĐŽŵƵŶŝƚĂƌŝĂ ĂďďŝĂ ƌŝĐŚŝĞƐƚŽ ĐŽŵĞ ĐŽŶĚŝǌŝŽŶĞ 
ŶĞĐĞƐƐĂƌŝĂ ůĂ ƉĂƌƚĞĐŝƉĂǌŝŽŶĞ ƉƵďďůŝĐĂ ƚŽƚĂůŝƚĂƌŝĂ͘ LĂ CŽƌƚĞ Ěŝ ŐŝƵƐƚŝǌŝĂ ŚĂ ŵŽƚŝǀĂƚŽ ů͛ŝŶĐŽŵƉĂƚŝďŝůŝƚă Ěŝ 
ƋƵĂůƐŝĂƐŝ ƉĂƌƚĞĐŝƉĂǌŝŽŶĞ ĂŶĐŚĞ ŵŝŶŽƌŝƚĂƌŝĂ Ěŝ ƵŶ͛ŝŵƉƌĞƐa privata sulla base di due considerazioni 

principali: aͿ ƋƵĂůƐŝĂƐŝ ŝŶǀĞƐƚŝŵĞŶƚŽ Ěŝ ĐĂƉŝƚĂůĞ ƉƌŝǀĂƚŽ ŝŶ ƵŶ͛ŝŵƉƌĞƐĂ ŽďďĞĚŝƐĐĞ Ă ĐŽŶƐŝĚĞƌĂǌŝŽŶŝ 
proprie degli interessi privati e persegue obiettivi di natura differente rispetto a quelli di interesse 

pubblico; bͿ ů͛ĂƚƚƌŝďƵǌŝŽŶĞ ĚŝƌĞƚƚĂ Ěŝ ƵŶ ĂƉƉĂůƚŽ ƉƵďďůŝĐŽ ĂĚ ƵŶ ƐŽŐŐĞƚƚŽ ƉĂƌƚĞĐŝƉĂƚŽ ĂŶĐŚĞ ŝŶ ŵŝŶŝŵĂ 
ƉĂƌƚĞ ĚĂ ƉƌŝǀĂƚŝ ƉƌĞŐŝƵĚŝĐŚĞƌĞďďĞ ů͛ŽďŝĞƚƚŝǀŽ Ěŝ ƵŶĂ ĐŽŶĐŽƌƌĞŶǌĂ ůŝďĞƌĂ ŶĞůůĂ ŵŝƐƵƌĂ ŝŶ ĐƵŝ ŽĨĨƌŝƌĞďďĞ 
ĂĚ ƵŶ͛ŝŵƉƌĞƐĂ ƉƌŝǀĂƚĂ ƉƌĞƐĞŶƚĞ ŶĞů ĐĂƉŝƚĂůĞ ĚĞůů͛ĞŶƚĞ ďĞŶĞĨŝĐŝĂƌŝŽ ĚĞůů͛ĂĨĨŝĚĂŵĞŶƚŽ ƵŶ ǀĂŶƚĂŐŐŝŽ 
rispetto ai suoi concorrenti (cfr. Corte giustizia,Sez. I, 11 gennaio 2005, C-26/03, Stadt Hall).  



È evidente, quindi, che ciò che rileva per escludere il controllo analogo è la mera presenza, anche in 

minima parte, di ĐĂƉŝƚĂůŝ ƉƌŽǀĞŶŝĞŶƚŝ ĚĂ ƉƌŝǀĂƚŝ͕ ƉĞƌĐŚĠ ů͛ŝŶǀĞƐƚŝŵĞŶƚŽ ƉƌŝǀĂƚŽ ƉĞƌƐĞŐƵĞ ĨŝŶŝ 
ĚŝƐŽŵŽŐĞŶĞŝ ƌŝƐƉĞƚƚŽ Ă ƋƵĞůůŝ Ěŝ ƉƵďďůŝĐŽ ŝŶƚĞƌĞƐƐĞ͕ ĞƐĐůƵĚĞŶĚŽ ƋƵŝŶĚŝ ƋƵĞůů͛ĂƐƐŝŵŝůĂǌŝŽŶĞ ƐŽƐƚĂŶǌŝĂůĞ 
ƐƵ ĐƵŝ Ɛŝ ĨŽŶĚĂ ů͛ŝƐƚŝƚƵƚŽ ĚĞůů͛in house. Il privato titolare di quei capitaůŝ͕ ŝŶŽůƚƌĞ͕ ŐƌĂǌŝĞ Ăůů͛ĂĨĨŝĚĂŵĞŶƚŽ 
diretto beneficerebbe di un vantaggio competitivo ottenuto senza rispetto delle regole sulla 

concorrenza.  

20. Alla luce di queste considerazioni deve allora ritenersi che la nozione di ente pubblico che viene 

in rilievo Ăŝ ĨŝŶŝ ĚĞůůĂ ǀĞƌŝĨŝĐĂ ĚĞů ƌĞƋƵŝƐŝƚŽ ĚĞů ĐŽŶƚƌŽůůŽ ĂŶĂůŽŐŽ ŶĞůů͛ĂŵďŝƚŽ ĚĞůů͛ŝƐƚŝƚƵƚŽ ĚĞůů͛in house 

ƐŝĂ ƉĂƌƚŝĐŽůĂƌŵĞŶƚĞ ƌŝŐŽƌŽƐĂ Ğ ƌĞƐƚƌŝƚƚŝǀĂ͕ ĚŽǀĞŶĚŽƐŝ ĞƐĐůƵĚĞƌĞ ůĂ ƉŽƐƐŝďŝůŝƚă Ěŝ ĞƋƵŝƉĂƌĂƌĞ Ăůů͛ĞŶƚĞ 
pubblico qualsiasi soggetto che, a prescindere dai poteri, dai fini e dalla struttura organizzativa, operi 

grazie a capitali privati. E questo è certamente il caso delle Università private di cui si discorre in 

questa sede.  

22. Ci si deve chiedere se tali conclusioni meritino conferma anche alla luce delle previsioni 

contenuto nelle nuove direttive comunitarie in materia di appalti e concessioni. 

Recentemente, infatti, in sede consultiva, proprio con riferimento specifico al ricorrente, si è 

affermata, valorizzando la portata delle nuove direttive, la compatiďŝůŝƚă ĚĞůů͛in house con forme 

minime di partecipazione privata al capitale (cfr. Cons. Stato, sez. II, parere 30 gennaio 2015, affare n. 

18/2013). 

Iů ƌŝĨĞƌŝŵĞŶƚŽ ğ Ăůů͛Ăƌƚ͘ ϭϮ ĚĞůůĂ ĚŝƌĞƚƚŝǀĂ ϮϬϭϰͬϮϰͬUE ĚĞů Ϯϲ ĨĞďďƌĂŝŽ ϮϬϭϰ͖ Ăůů͛Ăƌƚ͘ Ϯϴ ĚĞůůĂ ĚŝƌĞƚƚŝǀĂ 
2014/25/UE (settori specialiͿ Ğ Ăůů͛Ăƌƚ͘ ϭϳ ĚĞůůĂ ĚŝƌĞƚƚŝǀĂ ϮϬϭϰͬϮϯͬUE ;ĐŽŶĐĞƐƐŝŽŶŝͿ͘ PĞƌ ƋƵĞů ĐŚĞ ƌŝůĞǀĂ 
ŝŶ ƋƵĞƐƚĂ ƐĞĚĞ͕ ů͛Ăƌƚ͘ ϭϮ ĚĞůůĂ ŶƵŽǀĂ ĚŝƌĞƚƚŝǀĂ ĂƉƉĂůƚŝ ;ϮϬϭϰͬϮϰͬUEͿ͕ ŶĞů ĚĞĨŝŶŝƌĞ ŝŶ ƌƵďƌŝĐĂ ůĂ ŵĂƚĞƌŝĂ 
ĐŽŵĞ ƋƵĞůůĂ ĂĨĨĞƌĞŶƚĞ Őůŝ ͞appalti pubblici tra ĞŶƚŝ ŶĞůů͛ĂŵďŝƚŽ ĚĞů ƐĞƚƚŽƌĞ ƉƵďďůŝĐŽ͕͟ ŚĂ ŝŶ ƉĂƌƚĞ 
recepito la preesistente giurisprudenza, ma in una parte rilevante ha profondamente innovato, 

ĚĞĨŝŶĞŶĚŽ ŝŶ ŵŽĚŽ ƉĂƌǌŝĂůŵĞŶƚĞ ĚŝǀĞƌƐŽ ůĞ ĐŽŶĚŝǌŝŽŶŝ Ěŝ ĞƐĐůƵƐŝŽŶĞ ĚĂůůĂ ĚŝƌĞƚƚŝǀĂ ŵĞĚĞƐŝŵĂ͘ L͛Ăƌƚ͘ 
12, lett. cͿ͕ ŝŶ ƉĂƌƚŝĐŽůĂƌĞ͕ ĂŵŵĞƚƚĞ ů͛in house ŶŽŶŽƐƚĂŶƚĞ ů͛ĂƐƐĞŶǌĂ ĚĞůůĂ ƉĂƌƚĞĐŝƉĂǌŝŽŶĞ ƉƵďďůŝĐĂ 
ƚŽƚĂůŝƚĂƌŝĂ ƌŝƚĞŶĞŶĚŽ ů͛ŝƐƚŝƚƵƚŽ ĐŽŵƉĂƚŝďŝůĞ ĐŽŶ ͞forme di partecipazione di capitali privati, che non 

comportano controllo o potere di veto, prescritte dalle disposizioni legislative nazionali, in conformità 

ĚĞŝ ƚƌĂƚƚĂƚŝ͕ ĐŚĞ ŶŽŶ ĞƐĞƌĐŝƚĂŶŽ ƵŶ͛ŝŶĨůƵĞŶǌĂ ĚĞƚĞƌŵŝŶĂŶƚĞ ƐƵůůĂ ƉĞƌƐŽŶĂ ŐŝƵƌŝĚŝĐĂ ĐŽŶƚƌŽůůĂƚĂ͘͟ 

23. Il Collegio ritiene che le previsioni contenute nella direttiva 2014/24/UE non assumano rilievo nel 

presente giudizio.  

24. In primo luogo, deve escludersi che la nuova direttiva, nonostante il suo contenuto in alcune parti 

dettagliato, possa ritenersi self-executing per la dirimente considerazione che è ancora in corso il 

termine previsto per la sua attuazione da parte dello Stato.  

È vero che la giurisprudenza comunitaria riconosce una forma di rilevanza giuridica alla direttiva 

anche prima che sia scaduto il termine per il suo recepimento. Si tratta, però, di una rilevanza 

giuridica certamente minore rispetto al Đ͘Ě͘ ĞĨĨĞƚƚŽ ĚŝƌĞƚƚŽ ;ĐŚĞ ŝŵƉůŝĐĂ ů͛ŝŵŵĞĚŝĂƚĂ ĂƉƉůŝĐĂǌŝŽŶĞ 
della direttiva dettagliata ai rapporti c.d. verticali), che si traduce semplicemente, in nome del 

principio di leale collaborazione, in un dovere di standstill, ovvero nel dovere per il legislatore di 

ĂƐƚĞŶĞƌƐŝ ĚĂůů͛ĂĚŽƚƚĂƌĞ͕ ŶĞů ƉĞƌŝŽĚŽ ŝŶƚĞƌŽĐŽƌƌĞŶƚĞ ƚƌĂ ůĂ ƉƵďďůŝĐĂǌŝŽŶĞ ĚĞůůĂ ĚŝƌĞƚƚŝǀĂ ŶĞůůĂ GUUE Ğ ŝů 
termine assegnato per il suo recepimento, qualsiasi misura che possa compromettere il 

conseguimento del risultato prescritto (C. giust. 18 dicembre 1997, C-129/96, Inter-

EnvironnementVallonie) e per il giudice di astenersi da qualsiasi forma di interpretazione o di 



applicazione del diritto nazionale da cui possa derivare, dopo la scadenza del termine di attuazione, 

la messa in pericolo del risultato voluto dalla direttiva (C. giust. UE, 15 aprile 2008, C-268/08, Impact). 

NŽŶ Ɛŝ ƚƌĂƚƚĂ͕ ƋƵŝŶĚŝ͕ ĚĞů ĚŽǀĞƌĞ Ěŝ ŝŵŵĞĚŝĂƚĂ ĂƉƉůŝĐĂǌŝŽŶĞ Ž ĚĞůů͛ŽďďůŝŐŽ Ěŝ ŝŶƚĞƌƉƌĞƚĂǌŝŽŶĞ ĐŽŶĨŽƌŵĞ 
(che operano solo dopo che è scaduto il termine di recepimento), ma soltanto di un obbligo negativo, 

ĐŚĞ Ɛŝ ƐŽƐƚĂŶǌŝĂ ŶĞů ĚŽǀĞƌĞ Ěŝ ĂƐƚĞŶĞƌƐŝ ĚĂůů͛ŝŶƚĞƌƉƌĞƚĂǌŝŽŶĞ ĚŝĨĨŽƌŵĞ ƉŽƚĞŶǌŝĂůŵĞŶƚĞ ƉƌĞŐŝƵĚŝǌŝĞǀŽůĞ 
per i risultati che la direttiva intende conseguire.  

Si tratta, in altri termini, di un obbligo attenuato rispetto a quello di interpretazione conforme in 

ƋƵĂŶƚŽ ĚŝƐĐĞŶĚĞ ĚĂ ƵŶ ƉƌŝŶĐŝƉŝŽ ƐŞ ĨŽŶĚĂŵĞŶƚĂůĞ ĚĞů ĚŝƌŝƚƚŽ ĚĞůů͛UŶŝŽŶĞ͕ ƋƵĂůĞ ğ ƋƵĞůůŽ Ěŝ ůĞĂůĞ 
cooperazione, ma, pur tuttavia, gerarchicamente sotto ordinato a quello del primato, il cui mancato 

rispetto mina la stessa essenza delů͛ŽƌĚŝŶĂŵĞŶƚŽ ĚĞůů͛UŶŝŽŶĞ͘ 

CŽŵĞ ğ ƐƚĂƚŽ ĞĨĨŝĐĂĐĞŵĞŶƚĞ ĞǀŝĚĞŶǌŝĂƚŽ ŝŶ ĚŽƚƚƌŝŶĂ͕ ƐĞ ů͛ŽďďůŝŐŽ ĚΖŝŶƚĞƌƉƌĞƚĂǌŝŽŶĞ ĐŽŶĨŽƌŵĞ ŚĂ ƵŶ 
ǀĂůŽƌĞ ƉƌŽƐƐŝŵŽ Ăůů͛ĞĨĨĞƚƚŽ ĚŝƌĞƚƚŽ͕ ůŽ ƐƚĞƐƐŽ ǀĂůŽƌĞ ŶŽŶ ƉƵž ƌŝĐŽŶŽƐĐĞƌƐŝ Ăůů͛ŽďďůŝŐŽ Ěŝ ĂƐƚĞŶƐŝŽŶĞ ĚĂ 
ƵŶ͛ŝŶƚĞƌƉƌĞƚĂǌŝŽŶĞ ĚŝĨĨŽƌŵĞ ĚĂů ĚŝƌŝƚƚŽ ĚĞůů͛UŶŝŽŶĞ ĞƵƌŽƉĞĂ ĐŚĞ ŶŽŶ ĐŽŶƐĞŶƚĞ ƵŶĂ ůĞƚƚƵƌĂ ĚĞůůĂ 
norma interna additiva, dovendosi altrimenti ritenere i due istituti giuridici sovrapponibili. 

LĂ ĨĂƚƚŝƐƉĞĐŝĞ ŝŶ ĞƐĂŵĞ Ɛŝ ĐŽůůŽĐĂ Ăů Ěŝ ĨƵŽƌŝ ĚĞůů͛ĂŵďŝƚŽ Ěŝ ƋƵĞƐƚĂ ůŝŵŝƚĂƚĂ ƌŝůĞǀĂŶǌĂ ŐŝƵƌŝdica 

͞ŶĞŐĂƚŝǀĂ͟ ĐŚĞ ĞĐĐĞǌŝŽŶĂůŵĞŶƚĞ ƉƵž ĞƐƐĞƌĞ ƌŝĐŽŶŽƐĐŝƵƚĂ ĂůůĂ ĚŝƌĞƚƚŝǀĂ ƉƌŝŵĂ ĚĞůůĂ ƐĐĂĚĞŶǌĂ ĚĞů 
ƚĞƌŵŝŶĞ Ěŝ ƌĞĐĞƉŝŵĞŶƚŽ͗ ůĞ ƌĞŐŽůĞ ƐƵůů͛in house, di cui si fa applicazione nel presente giudizio, che 

potenzialmente potrebbero contrastare con le previsioni della nuova direttiva, sono, infatti, regole 

Őŝă ĞƐŝƐƚĞŶƚŝ ŶĞůů͛ŽƌĚŝŶĂŵĞŶƚŽ ŶĂǌŝŽŶĂůĞ ;ŶŽŶ ŝŶƚƌŽĚŽƚƚĞ ex novodal legislatore nazionale in violazione 

del dovere di standstillͿ Ğ ƐŽŶŽ͕ ŝŶŽůƚƌĞ͕ ƌĞŐŽůĞ ĐŚĞ ƚƌŽǀĂŶŽ ůĂ ůŽƌŽ ĨŽŶƚĞ ƉƌŽƉƌŝŽ ŶĞůů͛ŽƌĚŝŶĂŵĞŶƚŽ 
dell͛UŶŝŽŶĞ EƵƌŽƉĞĂ͕ ĂǀĞŶĚŽ ĞƐƐĞ ŽƌŝŐŝŶĞ ĚĂůůĂ ƐŽƉƌĂ ƌŝĐŚŝĂŵĂƚĂ ŐŝƵƌŝƐƉƌƵĚĞŶǌĂ ĚĞůůĂ CŽƌƚĞ Ěŝ 
ŐŝƵƐƚŝǌŝĂ ĐŚĞ ŶĞů ĐŽƌƐŽ ĚĞŐůŝ ĂŶŶŝ ŚĂ ĨŝƐƐĂƚŽ ƌŝŐŽƌŽƐŝ ůŝŵŝƚŝ ĂůůĂ ŽƉĞƌĂƚŝǀŝƚă ĚĞůů͛in house.  

Non si può, quindi, ritenere che la mera pubblicazione della direttiva determini, prima che sia 

scaduto il termine per il suo recepimento, il superamento automatico e immediato di una disciplina 

preesistente di derivazione comunitaria.  

26. Per ragioni analoghe, non appare corretto ritenere immediatamente operativa la possibilità di 

partecipazione di capitali privati house richiamando il c.d. obbligo di interpretazione conforme da 

parte del giudice nazionale.  

Nel caso di specie, invero,non risultano sussistenti i presupposti per la c.d. interpretazione conforme 

o per il divieto di interpretazione difforme, secondo quanto già esposto.  

A ǀĞŶŝƌĞ ŝŶ ƌŝůŝĞǀŽ ŶŽŶ ğ͕ ŝŶĨĂƚƚŝ͕ ƵŶĂ ŶŽƌŵĂ ŶĂǌŝŽŶĂůĞ ͞ĂŵďŝŐƵĂ͟ Ž ͞ƉůƵƌŝǀŽĐĂ͕͟ ƐƵƐĐĞƚƚŝďŝůĞ Ěŝ Ɖŝƶ 
interpretazioni, di cui almeno una conforme al contenuto di una direttiva comunitaria sopravvenuta.  

Viene al contrario in rilievo una nozione diin house di matrice comunitaria (elaborata da una 

ŐŝƵƌŝƐƉƌƵĚĞŶǌĂ ƉŝĞƚƌŝĨŝĐĂƚĂ͕ ƚĂŶƚŽ ĚĂ ĐŽƐƚŝƚƵŝƌĞ ĚŝƌŝƚƚŽ ǀŝǀĞŶƚĞͿ ĐŚĞ ğ ƵŶŝǀŽĐĂ ŶĞůů͛ĞƐĐůƵĚĞƌĞ ůĂ 
ĐŽŵƉĂƚŝďŝůŝƚă ĚĞůů͛ŝƐƚŝƚƵƚŽ ĐŽŶ ůĂ ƉĂƌƚĞĐŝƉĂǌŝŽŶĞ Ěŝ ƐŽŐŐetti privati.  

Ritenere da subito possibili forme di partecipazione di capitali privati significherebbe, pertanto, 

ĚŝƐĂƉƉůŝĐĂƌĞ ůĂ ĨŝŶ ƋƵŝ ĐŽŶƐŽůŝĚĂƚĂ ŐŝƵƌŝƐƉƌƵĚĞŶǌĂ ĐŽŵƵŶŝƚĂƌŝĂ ƐƵŝ ůŝŵŝƚŝ Ăůů͛ŝŶ ŚŽƵƐĞ͕ ĚĂŶĚŽ ƉƌĞǀĂůĞŶǌĂ 
ad una nozione meno restrittiva prevista da una direttiva sopravvenuta ancora in corso di 

recepimento. 

Non si tratterebbe, quindi, di interpretare il diritto nazionale in maniera conforme al 

ĚŝƌŝƚƚŽĞƵƌŽƵŶŝƚĂƌŝŽ ƐŽƉƌĂǀǀĞŶƵƚŽ͕ ŵĂ͕ Ăů ĐŽŶƚƌĂƌŝŽ͕ Ěŝ ĚŝƐĂƉƉůŝĐĂƌĞ Ž ĐŽƌƌĞŐŐĞƌĞ ů͛ŝŶƚĞƌƉƌĞƚĂǌŝŽŶĞ 



fornita dalla giurisprudenza della Corte di giustizia, per assicurarne la conformità alla direttiva 

sopravvenuta, la quale, però, (non essendo scaduto il termine di recepimento) non è ancora cogente 

Ăůů͛ŝŶƚĞƌŶŽ ĚĞŐůŝ ŽƌĚŝŶĂŵĞŶƚŝ ŶĂǌŝŽŶĂůŝ͘  

27. In ogni caso, anche a prescindere dalle considerazioni appena svolte sul regime giuridico della 

direttiva in pendenza del termine di recepimento, appare decisivo il richiamo alla consolidata 

giurisprudenza nazionale (avallata anche dalla Corte costituzionale) secondo cƵŝ ů͛in house di 

derivazione comunitaria rappresenta, comunque, una deroga alla regola della concorrenza. 

TƌĂƚƚĂŶĚŽƐŝ Ěŝ ŝƐƚŝƚƵƚŽ ͞ĞĐĐĞǌŝŽŶĂůĞ͕͟ Ěŝ ĞƐƐŽ ŝů ůĞŐŝƐůĂƚŽƌĞ ŶĂǌŝŽŶĂůĞ ƉƵž͕ ŵĂ ŶŽŶ ĚĞǀĞ͕ ĂǀǀĂůĞƌƐŝ͕ 
risultando, pertanto, certamente legittima la scelta di configurare sul piano del diritto interno la 

ƉŽƐƐŝďŝůŝƚă Ěŝ ƌŝĐŽƌƌĞƌĞ Ăůů͛ŝƐƚŝƚƵƚŽ ŝŶ ƚĞƌŵŝŶŝ Ɖŝƶ ƌĞƐƚƌŝƚƚŝǀŝ ƌŝƐƉĞƚƚŽ Ă ƋƵĞůůŝ ĐŽŶƐĞŶƚŝƚŝ ;ŵĂ ŶŽŶ ŝŵƉŽƐƚŝͿ 
ĚĂů ĚŝƌŝƚƚŽ ĚĞůů͛UŶŝŽŶĞ ĞƵƌŽƉĞĂ͘  

AƉƉůŝĐĂŶĚŽ ƚĂůŝ ƉƌŝŶĐŝƉŝ͕ ĚĞǀĞ ƋƵŝŶĚŝ ƌŝƚĞŶĞƌƐŝ ĐŚĞ ů͛in house ĂƉĞƌƚŽ Ăŝ ƉƌŝǀĂƚŝ ƉƌĞǀŝƐƚŽ ĚĂůů͛Ăƌƚ͘ ϭϮ Đŝƚ͘ 
della nuova direttiva, rappresenti non un obbligo, ma una facoltà della quale il legislatore nazionale 

potrebbe legittimamente anche decidere di non avvalersi, scegliendo di attuare un livello di tutela 

della concorrenza ancor più elevato rispetto a quello prescritto a livello comunitario. La Corte 

ĐŽƐƚŝƚƵǌŝŽŶĂůĞ͕ ŝŶĨĂƚƚŝ͕ ŶĞůů͛ĂĨĨĞƌŵĂƌĞ ůĂ ůĞŐŝƚƚŝŵŝƚă ĐŽƐƚŝƚƵǌŝŽŶĂůĞ ĚĞůůĂ ĚŝƐĐŝƉůŝŶĂ ŶĂǌŝŽŶĂůĞ ĐŚĞ ŝŶ 
ŵĂƚĞƌŝĂ Ěŝ ƐĞƌǀŝǌŝ ƉƵďďůŝĐŝ ůŽĐĂůŝ ƉƌĞǀĞĚĞǀĂ ůŝŵŝƚŝ Ăůů͛ƵƚŝůŝǌǌŽ ĚĞůů͛in house ulteriori rispetto a quelli 

ĞŶƵĐůĞĂƚŝ ĚĂůůĂ ŐŝƵƌŝƐƉƌƵĚĞŶǌĂ ĐŽŵƵŶŝƚĂƌŝĂ͕ ŚĂ ƚĞƐƚƵĂůŵĞŶƚĞ ĂĨĨĞƌŵĂƚŽ ĐŚĞ ͞ğ ŝŶŶĞŐĂďŝůĞ ů͛ĞƐŝƐƚĞŶǌĂ 
Ěŝ ƵŶ ͞ŵĂƌŐŝŶĞ Ěŝ ĂƉƉƌĞǌǌĂŵĞŶƚŽ͟ ĚĞů ůĞŐŝƐůĂƚŽƌĞ ŶĂǌŝŽŶĂůĞ ƌŝƐƉĞƚƚŽ Ă ƉƌŝŶĐşƉŝ Ěŝ ƚƵƚĞůĂ͕ ŵŝŶŝŵŝ ĞĚ 
indefettŝďŝůŝ͕ ƐƚĂďŝůŝƚŝ ĚĂůů͛ŽƌĚŝŶĂŵĞŶƚŽ ĐŽŵƵŶŝƚĂƌŝŽ ĐŽŶ ƌŝŐƵĂƌĚŽ ĂĚ ƵŶ ǀĂůŽƌĞ ƌŝƚĞŶƵƚŽ ŵĞƌŝƚĞǀŽůĞ Ěŝ 
ƐƉĞĐŝĨŝĐĂ ƉƌŽƚĞǌŝŽŶĞ͕ ƋƵĂůĞ ůĂ ƚƵƚĞůĂ ĚĞůůĂ ĐŽŶĐŽƌƌĞŶǌĂ ͞ŶĞů͟ ŵĞƌĐĂƚŽ Ğ ͞ƉĞƌ͟ ŝů ŵĞƌĐĂƚŽ͘ NĞ ĚĞƌŝǀĂ͕ ŝŶ 
particolare, che al legislatore italiano non è vietato adottare una disciplina che preveda regole 

concorrenziali di applicazione più ampia rispetto a quella richiesta dal diritto comunitario͟ ;CŽƌƚĞ 
cost. 17 novembre 2010, n. 325; in termini analoghi cfr. anche Corte cost. 20 marzo 2013, n. 46). 

28. Va ulteriormĞŶƚĞ ĐŽŶƐŝĚĞƌĂƚŽ͕ ƉĞƌĂůƚƌŽ͕ ĐŚĞ ŝŶ ĨŽƌǌĂ ĚĞůů͛Ăƌƚ͘ ϭϮ ĚĞůůĂ ŶƵŽǀĂ ĚŝƌĞƚƚŝǀĂ ĂƉƉĂůƚŝ͕ ůĞ 
͞forme di partecipazione di capitali privati͟ ĚĞǀŽŶŽ ĞƐƐĞƌĞ ͞prescritte dalle disposizioni legislative 

nazionali, in conformità dei trattati͘͟ 

Nel caso di specie, tale ulteriore condizione risulta carente.  

In primo luogo, infatti, manca una prescrizione legislativa che espressamente preveda la 

partecipazione di soggetti privati al ricorrente. 

Non può, a tal fine, ritenersi sufficiente il già citato art. 7, comma 42-bis, d.l. n. 95 del 2012, che, 

ƉƌĞǀĞĚĞŶĚŽ ů͛ĂĐĐŽƌƉĂŵĞŶƚŽ ĚĞŝ ƉƌĞĞƐŝƐƚĞŶƚŝ ĐŽŶƐŽƌǌŝ ŝŶƚĞƌƵŶŝǀĞƌƐŝƚĂƌŝ ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ͕ CŝůĞĂ Ğ CĂƐƉƵƌ͕ ŚĂ͕ 
Ěŝ ĨĂƚƚŽ͕ ĚĞƚĞƌŵŝŶĂƚŽ ů͛ŝŶŐƌĞƐƐŽ ŶĞů ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ Ěŝ ĂůĐƵŶŝ ƐŽŐŐĞƚƚŝ ƉƌŝǀĂƚŝ ;MŝůĂŶŽ BŽĐĐŽŶŝ͕ MŝůĂŶŽ 
Cattolica del Sacro Cuore, Milano IULM).  

La partecipazione al ricorrente di oggetti privati non è, dunque, oggetto di esplicita prescrizione 

legislativa, ma è solo una conseguenza di fatto prodotta dalla fusione per incorporazione (questa sì 

oggetto di espressa previsione legislativa) del ricorrente con in Consorzi Cilea e Caspur. 

In secondo luogo, anche a rinvenire in tale disposizione la prescrizione legislativa richiesta dalle 

nuove direttive, difficilmente risulterebbe rispettata la condizione di compatibilità con i trattati, che 

sembra richiedere il rispetto dei principi di necessità (rispetto al perseguimento di motivi imperativi 

di interesse generale), proporzionalità e trasparenza.  



Ϯϵ͘ NĞƐƐƵŶ ƵƚŝůĞ ĂƌŐŽŵĞŶƚŽ Ă ƐŽƐƚĞŐŶŽ ĚĞůůĂ ƚĞƐŝ ĚĞůů͛ĂƉƉĞůůĂŶƚĞ ƉƵž͕ ƋƵŝŶĚŝ͕ ĚĞƐƵŵĞƌƐŝ ĚĂůů͛Ărt. 12 

della nuova direttiva appalti.  

Ne deriva, quindi, che, alla luce delle considerazioni svolte, la mancanza della partecipazione pubblica 

totalitaria vale, di per sé, alla luce del diritto vigente, ad escludere la configurabilità del rapporto in 

house.  

30. Per completezza può comunque ulteriormente evidenziarsi che nel caso di specie risultano 

ĐĂƌĞŶƚŝ ĂŶĐŚĞ Őůŝ ƵůƚĞƌŝŽƌŝ ƉƌĞƐƵƉƉŽƐƚŝ ƌŝĐŚŝĞƐƚŝ ĚĂůůĂ ŐŝƵƌŝƐƉƌƵĚĞŶǌĂ ĐŽŵƵŶŝƚĂƌŝĂ͕ ŽǀǀĞƌŽ ů͛ĞƐŝƐƚĞŶǌĂ Ěŝ 
ƐƚƌƵŵĞŶƚŝ ŝĚŽŶĞŝ ĂĚ ĂƐƐŝĐƵƌĂƌĞ ů͛ĞƐĞƌĐŝǌŝŽ ĚĂ ƉĂƌƚĞ ĚĞůů͛UŶŝǀĞƌƐŝƚă ĚĞůůĂ CĂůĂďƌŝĂ͕ ĂŶĐŚĞ ŝŶ ĨŽƌŵĂ 
congiunta con altri enti consorziati, di poteri di controllo analogo. 

31. Non vale in senso contrario richiamare il principio affermato dalla Corte di giustizia UE nella 

sentenza sez. III 29 novembre 2012, (cause riunite C-182/11 e C-183/11, Econord), secondo cui, ove 

Ɖŝƶ ĂƵƚŽƌŝƚă ƉƵďďůŝĐŚĞ ĨĂĐĐŝĂŶŽ ƌŝĐŽƌƐŽ ĂĚ ƵŶ͛ĞŶƚŝƚă ĐŽŵƵŶĞ Ăŝ ĨŝŶŝ ĚĞůů͛ĂĚĞŵƉŝŵĞŶƚŽ Ěŝ ƵŶ ĐŽŵƉŝƚŽ 
comune di servizio pubblico, non è indispensabile che ciascuna di esse detenga da sola un potere di 

controllo individuale su tale entità, potendo il controllo esercitarsi anche in maniera congiunta 

qualora ciascuna delle autorità stesse partecipi sia al capitale sia agli organi direttivi della società.  

Nella motivazione, quella stessa sentenza ha, infatti, precisato che ai fini del controllo congiunto non 

ğ ƐƵĨĨŝĐŝĞŶƚĞ ůĂ ŵĞƌĂ ƉĂƌƚĞĐŝƉĂǌŝŽŶĞ ĨŽƌŵĂůĞ Ăů ĐĂƉŝƚĂůĞ Ğ ĂŐůŝ ŽƌŐĂŶŝ ĚŝƌĞƚƚŝǀŝ ĚĞůů͛ĞŶƚĞ in house.  

LĂ CŽƌƚĞ Ěŝ ŐŝƵƐƚŝǌŝĂ ŚĂ ĐŚŝĂƌŝƚŽ͕ ŝŶĨĂƚƚŝ͕ ĐŚĞ ŝů ĐŽŶƚƌŽůůŽ ĞƐĞƌĐŝƚĂƚŽ ƐƵ ƋƵĞƐƚ͛ƵůƚŝŵŽ ŶŽŶ ƉƵò fondarsi 

ƐŽůƚĂŶƚŽ ƐƵů ƉŽƚĞƌĞ Ěŝ ĐŽŶƚƌŽůůŽ ĚĞůů͛ĂƵƚŽƌŝƚă ƉƵďďůŝĐĂ ĐŚĞ ĚĞƚŝĞŶĞ ƵŶĂ ƉĂƌƚĞĐŝƉĂǌŝŽŶĞ Ěŝ ŵĂŐŐŝŽƌĂŶǌĂ 
ŶĞů ĐĂƉŝƚĂůĞ ĚĞůů͛ĞŶƚŝƚă ŝŶ ƋƵĞƐƚŝŽŶĞ͕ Ğ Đŝž ƉĞƌĐŚĠ͕ ŝŶ ĐĂƐŽ ĐŽŶƚƌĂƌŝŽ͕ ǀĞƌƌĞďďĞ ƐǀƵŽƚĂƚĂ Ěŝ ƐŝŐŶŝĨŝĐĂƚŽ ůĂ 
nozione stessa di controllo congiunto. 

IŶĨĂƚƚŝ͕ ů͛ĞǀĞŶƚƵĂůŝƚă ĐŚĞ ƵŶ͛ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ ĂŐŐŝƵĚŝĐĂƚƌŝĐĞ ĂďďŝĂ͕ ŶĞůů͛ĂŵďŝƚŽ Ěŝ ƵŶ͛ĞŶƚŝƚă ĂĨĨŝĚĂƚĂƌŝĂ 
posseduta in comune, una posizione inidonea a garantirle la benché minima possibilità di partecipare 

al controllo di tale entità aprirebbe la stradĂ ĂĚ ƵŶ͛ĞůƵƐŝŽŶĞ ĚĞůů͛ĂƉƉůŝĐĂǌŝŽŶĞ ĚĞůůĞ ŶŽƌŵĞ ĚĞů ĚŝƌŝƚƚŽ 
ĚĞůů͛UŶŝŽŶĞ ŝŶ ŵĂƚĞƌŝĂ Ěŝ ĂƉƉĂůƚŝ ƉƵďďůŝĐŝ Ž Ěŝ ĐŽŶĐĞƐƐŝŽŶŝ Ěŝ ƐĞƌǀŝǌŝ͕ ĚĂů ŵŽŵĞŶƚŽ ĐŚĞ ƵŶĂ ƉƌĞƐĞŶǌĂ 
puramente formale nella compagine di tale entità o in un organo comune incaricato della direzione 

ĚĞůůĂ ƐƚĞƐƐĂ ĚŝƐƉĞŶƐĞƌĞďďĞ ĚĞƚƚĂ ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ ĂŐŐŝƵĚŝĐĂƚƌŝĐĞ ĚĂůů͛ŽďďůŝŐŽ Ěŝ ĂǀǀŝĂƌĞ ƵŶĂ 
ƉƌŽĐĞĚƵƌĂ Ěŝ ŐĂƌĂ Ě͛ĂƉƉĂůƚŽ ƐĞĐŽŶĚŽ ůĞ ŶŽƌŵĞ ĚĞůů͛UŶŝŽŶĞ͕ ŶŽŶŽƐƚĂŶƚĞ ĞƐƐĂ ŶŽŶ ƉƌĞŶĚĂ ƉĂƌƚĞ ŝŶ 
ĂůĐƵŶ ŵŽĚŽ Ăůů͛ĞƐĞƌĐŝǌŝŽ ĚĞů ͞ĐŽŶƚƌŽůůŽ ĂŶĂůŽŐŽ͟ ƐƵůů͛ĞŶƚŝƚă ŝŶ ƋƵĞƐtione (v., in tal senso, sentenza del 

21 luglio 2005, Coname, C-231/03, punto 24). 

La Corte di giustizia ha, quindi, concluso nel senso che spetta al giudice nazionale verificare in 

concreto se il controllo congiunto sia escluso dal controllo esclusivo esercitato da una delle 

ĂŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶŝ ƉĂƌƚĞĐŝƉĂŶƚŝ Ăůů͛ĞŶƚĞ in house.  

32. Nel caso di specie, la sussistenza in concreto di un controllo analogo da parte delle Università 

consorziate è escluso dalla posizione di indiscussa primazia riconosciuta al MIUR nelů͛ĂŵďŝƚŽ 
ĚĞůů͛ŽƌŐĂŶŝǌǌĂǌŝŽŶĞ Ğ ĚĞů ĨƵŶǌŝŽŶĂŵĞŶƚŽ ĚĞů ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ͘  

Si fa riferimento, in particolare, delle previsioni statutarie che stabiliscono le prerogative del MIUR, 

significativamente più estese rispetto a quelle riconosciute agli altri consorziati ma,: la presenza di un 

rappresentante del MIUR in tutti gli organi direttivi del ricorrente (il Consiglio consortile Ͷ art. 7, co. 

1, lett. b; il Consiglio di Amministrazione Ͷ art. 11, co. 1, lett. d; il Collegio dei revisori dei conti Ͷ 

art. 13, co. 1); la possibilità di assumere le più importanti deliberazioni del Consiglio consortile solo 



con il voto favorevole del rappresentante del MIUR, che, pertanto, dispone di una sorta di diritto di 

veto (art. 7, co. 5 e art. 8, co. 1, lett. l); il potere attribuito al MIUR di disporre lo scioglimento degli 

organi consortili, per gravi inadempienze o perdite (art. 20). A termini di legge, al MIUR è, poi, 

riservato il potere di approvare lo Statuto del ricorrente (art. 61, RD 31/08/1933, n. 1592), nonché le 

sue modifiche.  

Tale posizione di primazia spettante al MIUR porta ad escludere che la partecipazione paritaria, 

ancorché con diritto di voto, da parte delle Università consorziate al Consiglio consortile del 

ricorrente sia sufficiente ad assicurare il controllo analogo in forma congiunta. Ciò anche in 

considerazione del fatto che, per un verso, partecipando in posizione paritaria, ciascuna università 

ĐŽŶƚĂ ƉĞƌ ƵŶĂ ƋƵŽƚĂ ƉĂƌŝ Ă ĐŝƌĐĂ ϭͬϳϮ ;Ğ ĚƵŶƋƵĞ ƉĞƌ ƉŽĐŽ Ɖŝƶ ĚĞůů͛ϭйͿ Ğ ĐŚĞ͕ ĐŽŵƵŶƋƵĞ͕ ůĞ ĚĞůŝďĞƌĞ Ěŝ 
maggiore imporƚĂŶǌĂ͕ ŶŽŶ ƉŽƐƐŽŶŽ ĞƐƐĞƌĞ ĂƐƐƵŶƚĞ͕ ŶĞůů͛ĂŵďŝƚŽ ĚĞůůŽ ƐƚĞƐƐŽ CŽŶƐŝŐůŝŽ ĐŽŶƐŽƌƚŝůĞ͕ 
senza il consenso del MIUR.  

ϯϯ͘ NŽŶ ƌŝƐƵůƚĂ͕ ŝŶĨŝŶĞ͕ ƐƵƐƐŝƐƚĞŶƚĞ ŶĞĂŶĐŚĞ ŝů ƌĞƋƵŝƐŝƚŽ ĚĞůů͛Ăƚƚŝǀŝƚă ƉƌĞǀĂůĞŶƚĞŵĞŶƚĞ ƐǀŽůƚĂ Ă ĨĂǀŽƌĞ Ěŝ 
soggetti consorziati.  

Risulta dagli aƚƚŝ ;Ğ ŶŽŶ ğ ƐƚĂƚŽ͕ ƉĞƌĂůƚƌŽ͕ ƐƉĞĐŝĨŝĐĂŵĞŶƚĞ ĐŽŶƚĞƐƚĂƚŽ ĚĂůů͛ĂƉƉĞůůĂŶƚĞͿ ĐŚĞ ŝů ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ 
svolge, direttamente o tramite società controllate, una parte rilevante della propria attività a favore 

di soggetti non consorziati, pubblici e privati, sia in ItaliĂ ĐŚĞ Ăůů͛ĞƐƚĞƌŽ͘ 

LŽ ƐǀŽůŐŝŵĞŶƚŽ Ěŝ Ăƚƚŝǀŝƚă ŝŵƉƌĞŶĚŝƚŽƌŝĂůĞ ǀĞƌƐŽ ů͛ĞƐƚĞƌŶŽ ĂƚƚƌŝďƵŝƐĐĞ Ăů ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ ƵŶĂ ǀŽĐĂǌŝŽŶĞ 
commerciale che impedisce di considerarlo alla stregua di un soggetto in house, ovvero di un mero 

organo delle Amministrazioni consorziate. Né in senso contrario è utile il richiamo ai principi 

recentemente affermati dalla Corte di giustizia nella sentenza 18 dicembre 2014, causa C-586/13, 

(valorizzati, invece, nel già citato parere reso da Cons. Stato, sez. II, 30 gennaio 2015, cit.), che non si 

ŽĐĐƵƉĂ ƐƉĞĐŝĨŝĐĂŵĞŶƚĞ ĚĞůů͛in house, limitandosi ad affermare il principio secondo cui la natura di 

ente pubblico economico non è di per sé una ragione ostativa alla partecipazione a procedura di 

evidenza pubblica.  

34. Alla luce delle considerazioni ĐŚĞ ƉƌĞĐĞĚŽŶŽ ů͛ĂƉƉĞůůŽ ƉƌŽƉŽƐƚŽ ĚĂů ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ ĚĞǀĞ ĞƐƐĞƌĞ 
respinto.  

LĞ ƐƉĞƐĞ ƐĞŐƵŽŶŽ ůĂ ƐŽĐĐŽŵďĞŶǌĂ Ğ ƐŽŶŽ ůŝƋƵŝĚĂƚĞ ŝŶ ĐŽŵƉůĞƐƐŝǀŝ Φ ϱ͘ϬϬϬ͕ ŽůƚƌĞ ĂŐůŝ ĂĐĐĞƐƐŽƌŝ Ěŝ 
ůĞŐŐĞ͕ Ğ ƐŽŶŽ ƉŽƐƚŽ ŝŶ ƐŽůŝĚŽ ŝŶ ĐĂƉŽ Ăů ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ Ğ Ăůů͛UŶŝǀĞƌƐŝƚă ĚĞůůĂ CĂůĂďƌŝĂ͘ 

P.Q.M. 

Iů CŽŶƐŝŐůŝŽ Ěŝ “ƚĂƚŽ ŝŶ ƐĞĚĞ ŐŝƵƌŝƐĚŝǌŝŽŶĂůĞ ;“ĞǌŝŽŶĞ “ĞƐƚĂͿ͕ ĚĞĨŝŶŝƚŝǀĂŵĞŶƚĞ ƉƌŽŶƵŶĐŝĂŶĚŽ ƐƵůů͛ĂƉƉĞůůŽ͕ 
come in epigrafe proposto, lo respinge.  

CŽŶĚĂŶŶĂ ŝů CŽŶŽƌǌŝŽ ŝŶƚĞƌƵŶŝǀĞƌƐŝƚĂƌŝŽ ƌŝĐŽƌƌĞŶƚĞ Ğ ů͛UŶŝǀĞƌƐŝƚă ĚĞůůĂ CĂůĂďƌŝĂ Ăů ƉĂŐĂŵĞŶƚŽ͕ Ă ĨĂǀŽƌĞ 
dĞůůĂ ƐŽĐŝĞƚă ĐŽŶƚƌŽŝŶƚĞƌĞƐƐĂƚĂ ͘ “͘ƌ͘ů͕͘ ĚĞůůĞ ƐƉĞƐĞ ĚĞů ŐŝƵĚŝǌŝŽ Ěŝ ĂƉƉĞůůŽ͕ ĐŚĞ ůŝƋƵŝĚĂ ŝŶ ĐŽŵƉůĞƐƐŝǀŝ Φ 
5.000, oltre agli accessori di legge.  

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa. 

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 3 febbraio 2015 con l'intervento dei 

magistrati: 

Luciano Barra Caracciolo, Presidente 

Roberto Giovagnoli, Consigliere, Estensore 



Claudio Contessa, Consigliere 

Gabriella De Michele, Consigliere 

Giulio Castriota Scanderbeg, Consigliere 

    

    

L'ESTENSORE  IL PRESIDENTE 

    

    

    

    

    

DEPOSITATA IN SEGRETERIA 

Il 26/05/2015 

IL SEGRETARIO 

(Art. 89, co. 3, cod. proc. amm.) 
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