Deliberazione n. 175/2024/PASP

CORTE prr CONTI

LA CORTE DEI CONTI

Sezione regionale di controllo per la Liguria

composta dai magistrati:

dott.ssa Maria Teresa POLVERINO Presidente

dott. Donato CENTRONE Consigliere

dott. Claudio GUERRINI Consigliere

dott. Alessandro VISCONTI Consigliere (relatore)
dott.ssa Federica LELLI Referendario

nella camera di consiglio del 10 settembre 2024

VISTO I’art. 100, comma secondo, della Costituzione;

VISTO il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con regio decreto 12 luglio

1934, n. 1214, e successive modificazioni;

VISTO Tl'art. 5, commi 3 e 4, del decreto legislativo 19 agosto 2016, n. 175 (Testo unico in

materia di societa a partecipazione pubblica - TUSP);

VISTA la deliberazione Consiglio di amministrazione dell'Istituto Giannina Gaslini n. 55
del 22 luglio 2024, avente ad oggetto adesione ad AMOS s.c.r.l., pervenuta in data 26 luglio
2024 ed acquisita al protocollo di questa Sezione n. 3914 in data 29 luglio 2024;

VISTA l'ordinanza n. 42 del 6 settembre 2024, con la quale il Presidente della Sezione ha

convocato la camera di consiglio;

UDITO il magistrato relatore, dott. Alessandro Visconti;



PREMESSO IN FATTO

Con nota del 26 luglio 2024, il Consiglio di amministrazione dell'Istituto Giannina Gaslini
ha trasmesso, ai sensi dell’art. 5, c. 3, del D.1gs. 19 agosto 2016, n. 175 (Testo unico in materia
di societa a partecipazione pubblica - TUSP), la delibera n. 55 del 22 luglio 2024, con la quale
e stata disposta 1'adesione, mediante partecipazione minoritaria, alla Societa “in house”
AMOS s.c.r.1.19; alla delibera sono allegati lo statuto ed il regolamento della societa.

La delibera in esame prevede I'acquisizione di una quota nel capitale sociale di AMOS s.c.r.l.,
nell’ambito di un pitt complesso piano necessario per garantire una visione innovativa ed
efficiente della gestione di servizi strumentali per I'Istituto. AMOS s.c.r.l. garantirebbe quale
societa “in house” economie di scala, sinergie, strumenti e sistemi centralizzati
nell'erogazione dei servizi, tra i quali si annoverano ristorazione, logistica, gestione depositi,
servizi amministrativi e di accoglienza.

L’ingresso nella compagine di AMOS s.c.r.l., avverrebbe mediante 1'acquisto di una quota

parial 2,5% del capitale di AMOS s.c.r.l. con un onere presunto di euro 65.099,00.

CONSIDERATO IN DIRITTO

1. La procedura di esame preliminare della costituzione di societa pubbliche o di

acquisizione di partecipazioni da parte di pubbliche amministrazioni

L" art. 11, comma 1, lett. a), della 1. 5 agosto 2022, n. 118 (Legge annuale per il mercato e la
concorrenza), ha modificato I'art. 5, commi 3 e 4, del D.Igs. n. 175 del 2016, attribuendo alla
Corte dei conti una specifica funzione di verifica sulle delibere di autorizzazione alla

costituzione di societa o all’acquisizione di partecipazioni da parte delle amministrazioni

pubbliche.

In particolare, il novellato art. 5, comma 3, TUSP prevede che l'atto deliberativo di
costituzione di una societa o di acquisizione di una partecipazione (diretta o indiretta) sia
trasmesso dall’amministrazione pubblica procedente all’Autorita garante della concorrenza
e del mercato (che puo esercitare i poteri attribuiti dall’articolo 21-bis della 1. 10 ottobre 1990,

n. 287) e alla competente Sezione di controllo della Corte dei conti, che deve deliberare, entro

10 AMOS s.c.r.l. e una societa cooperativa a responsabilita limitata. La societa ha scopo mutualistico e non lucrativo, ai
sensi degli articoli 2602, 2615-ter e 2620 del codice civile, si propone di essere di supporto ai propri consorziati per
I’espletamento delle attivita istituzionalmente loro affidate e di promuovere lo sviluppo dei propri consorziati (cfr. art.
1 dello statuto).



il termine di sessanta giorni dal ricevimento, in ordine alla conformita dell’atto a quanto
disposto dai commi 1 e 2 del medesimo art. 5, nonché dagli artt. 4, 7 e 8, con particolare
riguardo alla sostenibilita finanziaria e alla compatibilita della scelta con i principi di
efficienza, efficacia ed economicita dell’azione amministrativa. Ove la Corte dei conti non
adotti alcuna pronuncia entro il termine previsto, I’amministrazione istante puo procedere
alla costituzione della societa o all’acquisto della partecipazione. Parimenti, laddove la Corte
si pronunci con un parere, in tutto o in parte, negativo, I'amministrazione interessata puo
procedere, previa motivazione che espliciti analiticamente le ragioni per le quali intende
discostarsi dal parere (art. 5, comma 4, TUSP). Ne consegue che un’eventuale pronuncia
negativa della Corte dei conti non produce un effetto preclusivo dell’acquisizione di efficacia
della delibera, potendo I'amministrazione procedente, ove ritenga di non conformarsi a

quanto rilevato, motivare analiticamente le ragioni a sostegno della propria scelta.

Le Sezioni riunite in sede di controllo, nella pronuncia nomofilattica n. 16/ QMIG/2022,
hanno osservato come la funzione attribuita alla Corte dei conti dal novellato art. 5, comma
3, TUSP, postuli I'espletamento di una peculiare attivita di controllo, di cui il legislatore ha
individuato i tempi, i parametri di riferimento e gli esiti. Tale funzione trova fondamento
nell’esigenza “di sottoporre a scrutinio i presupposti giuridici ed economici della scelta
dell’amministrazione, prima che la stessa venga attuata mediante gli strumenti del diritto privato;
cio in ragione delle rilevanti conseguenze che la nascita di un nuovo soggetto societario o l'intervento

pubblico in una realta gia esistente determina sotto molteplici profili”.

I parametri del controllo sono stabiliti dal legislatore e consistono nella valutazione della
conformita dell’atto, con cui si delibera la costituzione della societa o l'acquisto della
partecipazione, ai contenuti motivazionali indicati nei primi due commi dell’art. 5 TUSP e
agli artt. 4, 7 e 8, con particolare riguardo alla sostenibilita finanziaria e alla compatibilita
della scelta con i principi di efficienza, efficacia ed economicita dell’azione amministrativa.
Pertanto, la Corte dei conti e chiamata a verificare che il provvedimento contenga
un’analitica motivazione sui seguenti profili: i) necessita della societa per il perseguimento
delle finalita istituzionali (come declinate dall’art. 4 TUSP); ii) ragioni e finalita che
giustificano la scelta, anche sul piano della convenienza economica e della sostenibilita
finanziaria, nonché di gestione diretta o esternalizzata del servizio affidato; iii) compatibilita

con i principi di efficienza, efficacia ed economicita dell'azione amministrativa; iv) assenza



di contrasto con le norme dei Trattati europei e, in particolare, con la disciplina in materia di
aiuti di Stato alle imprese. Inoltre, la verifica si estende al rispetto della procedura per

’adozione della delibera ed al contenuto dell’atto, come disciplinati dagli artt. 7 e 8 del TUSP.

Tanto premesso, si procede al vaglio della deliberazione del Consiglio di amministrazione

dell'Istituto Giannina Gaslini n. 55 del 22 luglio 2024.

2. Rispetto delle regole di competenza (art. 8 TUSP)

In ipotesi di acquisto di partecipazioni in societa gia esistenti, I'art. 8 TUSP prevede che
I'operazione sia deliberata “secondo le modalita di cui all’articolo 7, commi 1 e 2”. Tali
disposizioni disciplinano gli organi competenti all’adozione dell’atto deliberativo ed il

prescritto onere motivazionale.

Nel caso in esame, 'acquisto della partecipazione risulta autorizzato da una specifica
deliberazione del Consiglio di amministrazione dell'Istituto Giannina Gaslini (la n. 55 del
22 luglio 2024), conformemente a quanto prescritto dall’art. 7, comma 1, lett. d), TUSP, che
richiede che l'operazione sia autorizzata da una delibera dell’organo amministrativo

dell’ente.

3. Rispetto dei vincoli tipologici e finalistici (artt. 3 e 4 TUSP)

AMOS s.crl.e una societa consortile a responsabilita limitata a totale partecipazione
pubblica, avente scopo mutualistico e non lucrativo, ai sensi degli articoli 2602, 2615-ter e 2620
c.c. e, pertanto, rientra nei modelli societari consentiti alle amministrazioni pubbliche

dall’art. 3 TUSP.

La societa eroga i suoi servizi per oltre I'ottanta per cento esclusivamente a favore degli enti
socill a seguito di affidamento diretto ("in house") e quindi nel pieno rispetto dei principi
nazionali e comunitari che limitano tali attivita e che impongono il cosiddetto "controllo

analogo".

1 AMOS s.c.r.l. & una societa a totale partecipazione pubblica, costituita nel 2004, composta esclusivamente da
Enti Pubblici e segnatamente dalle seguenti Aziende Sanitarie pubbliche:

— A.O.“S. Croce e Carle” Cuneo, avente il 34,93 % del capitale sociale;

— A.S.L. Cuneo 1, avente il 33,40 % del capitale sociale;

— A.S.L.Cuneo 2, avente i1 4,18% del capitale sociale;

— A.S.L. Asti, avente il 25,05 % del capitale sociale;

— A.0.U. “Santi Antonio e Biagio e Cesare Arrigo” Alessandria, avente il 2,44% del

capitale sociale.



Per quanto concerne, invece, la conformita ai vincoli finalistici, I’art. 4 TUSP pone il divieto,
per le amministrazioni pubbliche, di costituire societa o acquisire partecipazioni in societa
aventi per oggetto attivita di produzione di beni e servizi non strettamente necessarie al
perseguimento delle proprie finalita istituzionali, elencando, a tale scopo, ai commi 2 e

seguenti, le attivita consentite.

Cio posto, AMOS s.c.r.l.,, € una societa in house che opera, secondo le previsioni statutarie,
nell’ambito dei servizi pubblici, avendo per oggetto sociale esclusivo attivita correlate

all'attivita sanitaria, (cfr. art. 2 dello statuto), quali ad esempio:

- Attivita amministrative, di supporto anche tecnico, in particolare
relativamente all'informazione e divulgazione circa l'attivita svolta

dall'azienda sanitaria;
- Logistica;
- Ingegneria clinica;

- Ristorazione collettiva nell'ambito delle strutture sanitarie e sociosanitarie,

semiresidenziali e residenziali;

- Somministrazione di alimenti, bevande e prodotti alimentari in genere anche

attraverso distributori automatici, postazioni self-service e simili;

- Prestazioni relative ai servizi tecnico sanitari di supporto all'attivita clinica,

anche attraverso le prestazioni effettuate dai professionisti sanitari di cui al
D.M. 29 marzo 2001 e dalle figure di cui all’Accordo Stato-Regioni del 22
febbraio 2001;

- Formazione, attivita educative e didattiche;
- Prestazioni relative a servizi connessi e strumentali.

Per quanto sopra, le finalita statutarie perseguite dalla societa appaiono coerenti con il

vincolo finalistico prescritto dall’art. 4, comma 2, TUSP.

4. L’onere di motivazione circa la sostenibilita finanziaria (art. 5, comma 1, TUSP)

La sostenibilita finanziaria, come osservato dalle Sezioni riunite, “assume una duplice
accezione: una di tipo oggettivo, concernente le caratteristiche proprie dell’ operazione di investimento

societario che I’'amministrazione intende effettuare; l'altra di carattere soggettivo, tesa a ponderarne



gli effetti in relazione alla situazione finanziaria specifica dell’ente pubblico interessato”

(deliberazione n. 16/SSRRCO/2022/QMIG).

Sotto il profilo oggettivo, la “sostenibilitd finanziaria” sottende la capacita della societa di
garantire, in via autonoma ed in un adeguato lasso temporale, I'equilibrio economico-
finanziario attraverso l'esercizio delle attivita che ne costituiscono 'oggetto sociale. Tale
requisito deve essere puntualmente analizzato dall’amministrazione procedente. In tal
senso, le Sezioni riunite, nella gia menzionata deliberazione n. 16/2022/QMIG, hanno
osservato come l’atto deliberativo di costituzione della societa o di acquisizione delle
partecipazioni dovrebbe essere suffragato dallo sviluppo di un approfondito business plan
(o di forme analoghe di analisi di fattibilita) dell’attivita di impresa che si intende espletare,
accompagnato da apposite note esplicative che ne espongano le ipotesi di sviluppo (es.
natura dei ricavi e relativa fonte; evoluzione dei costi; indicatori di bilancio quali redditivita,

liquidita ed indebitamento).

Per quanto concerne il profilo soggettivo, la sostenibilita finanziaria dell’operazione di
costituzione di una societa o di acquisto di una partecipazione deve essere valutata con
riguardo alla situazione specifica dell’amministrazione procedente, al fine di vagliare la
compatibilita dell’investimento iniziale, e dei potenziali successivi trasferimenti alla societa,

con la situazione finanziaria dell’ente.

Le Sezioni riunite, inoltre, hanno affrontato la questione dell’estensione del sindacato della
Corte dei conti, giungendo alla conclusione che, trattandosi di ambito caratterizzato da
discrezionalita tecnica, la verifica della sostenibilita finanziaria dovra “avere ad oggetto il piano
finanziario sviluppato dall’amministrazione, valutandone la completezza, I'adeguatezza e
U'approfondimento. Il requisito della completezza implica la verifica che l'istruttoria condotta
dall’amministrazione contenga tutti gli elementi informativi per la comprensione del progetto
deliberato. Il parametro dell’adeguatezza, invece, si riferisce alla valutazione dell’intensita degli
approfondimenti istruttori richiesti, da modularsi in chiave proporzionale rispetto al grado di
complessita dell’operazione societaria deliberata”. Andranno, poi, scandagliate affidabilita ed

attendibilita del business plan (o piano equivalente).

Passando all’'esame del caso di specie, la delibera del Consiglio di amministrazione
dell'Istituto Giannina Gaslini fornisce limitati elementi di valutazione circa la sostenibilita

finanziaria dell’operazione nei termini sopra delineati.



In particolare, per quanto attiene i profili oggettivi, la delibera esprime la propria valutazione

indicando genericamente i servizi offerti da AMOS s.c.r.l., in particolare:

- Amministrativi e di accoglienza;

- Call Center di prenotazione;

- Macro e micro-logistica e movimentazione beni;
- Gestione Magazzini;

- ServiziIT;

- Sorveglianza e sicurezza.

Per quanto attiene alle valutazioni economiche ai fini della verifica della sostenibilita
finanziaria, intesa in senso oggettivo, I'Istituto indica nel proprio atto solamente i valori di
tre offerte trasmesse da AMOS s.crl. per fare fronte ad alcune attivita, rimandando a
successive valutazioni del Direttore Generale circa le motivazioni sui vantaggi per la

collettivita e sulla congruita economica delle prestazioni.

Pertanto, la deliberazione in esame non fa alcun riferimento a documenti ufficiali (Bilancio
di Previsione 2024 e/o Bilancio Consuntivo 2023) o a documenti contabili (es. business plan,
analisi di fattibilita, confronto di preventivi, make or buy'?) tesi a dimostrare la capacita della
societa di garantire i risparmi sopra menzionati attraverso lo svolgimento delle attivita
previste nelle offerte. Non risultano altresi elementi di valutazione che tengano conto degli
altri valori di spesa come, ad esempio, il costo del personale interno gia attualmente
inquadrato in organico ed assegnato ai servizi che verrebbero gestiti esternamente da AMOS

s.c.r.l.

Anche dal punto soggettivo, la delibera fornisce esclusivamente i valori dell’acquisizione
della partecipazione, vale a dire una quota pari al 2,5% del capitale, che comporterebbe un
onere pari a complessivi euro 65.099,00, di cui euro 16.990,00 per aumento di capitale ed euro

48.109,00 a titolo di sovrapprezzo.

Risultano invece assenti le valutazioni prospettiche circa la sostenibilita della partecipazione

e il suo potenziale impatto sulla situazione finanziaria dell’Ente (Rendiconto Finanziario!3

12 Metodo di analisi per valutare alternativa esistente per un'impresa tra produrre internamente (make) o
acquistare dall'esterno (buy) beni e servizi necessari per lo svolgimento della propria attivita.

13 Larticolo 2425-ter del codice civile prevede che “dal rendiconto finanziario risultano, per I’esercizio a cui ¢ riferito il
bilancio e per quello precedente, ’ammontare e la composizione delle disponibilita liquide, all’inizio e alla fine



Preventivo 2024 e/o Rendiconto Finanziario Consuntivo 2023) seppur da verifiche
autonomamente condotte dalla Sezione - in particolare la documentazione che compone il
Bilancio di Esercizio 2023 di AMOS s.c.r.l. - sono emersi documenti potenzialmente rilevanti

per corroborare la sostenibilita finanziaria dell'iniziativa 4.

5. La convenienza economica, la gestione diretta o esternalizzata del servizio affidato e di

compatibilita della scelta con i principi di efficienza, efficacia ed economicita

Come accennato, I'atto deliberativo di costituzione di una societa o di acquisizione di una
partecipazione deve essere analiticamente motivato anche in relazione alla convenienza
economica dell'operazione ed alla compatibilita della stessa con i principi di efficienza,
efficacia ed economicita dell’azione amministrativa. Sul punto, la pitu volte richiamata
deliberazione delle Sezioni riunite n. 16/2022/QMIG, ha precisato che la motivazione deve
dare conto “sia della funzionalita della soluzione rispetto alle esigenze e agli obiettivi
dell’amministrazione (profilo dell’efficacia) sia del corretto impiego delle risorse pubbliche (ottica
dell’efficienza ed economicita). In merito al primo versante, la motivazione deve rendere note le finalita
perseguite mediante lo strumento societario, non solo sotto il profilo della redditivita del capitale
investito espressa nel business plan, ma anche con riguardo ai vantaggi conseguibili in termini di
obiettivi di policy, eventualmente sintetizzabili in indicatori di output e outcome. Quanto al secondo
profilo, e lo stesso art. 5, c. 1, del TUSP ad esplicitare i termini della valutazione, che dovra avere ad
oggetto il confronto con altre soluzioni gestionali, come la gestione diretta oppure la completa
esternalizzazione mediante affidamento del servizio, ove tali strade siano percorribili. Cio dovra

avvenire comparando i benefici e i costi attualizzati delle singole soluzioni possibili”.

Sotto il profilo del sindacato che la Corte dei conti € chiamata ad esercitare, trattandosi, anche
in questo caso, di valutazioni che impingono nella discrezionalita tecnica, lo scrutinio
dell’atto deliberativo e teso ad accertare che l'istruttoria condotta dall’amministrazione
procedente (nelle modalita da quest ultima determinate) abbia ragionevolmente confrontato

i risultati economici prevedibilmente derivanti dalle possibili forme di gestione, tenendo in

dell’esercizio, ed i flussi finanziari dell’esercizio derivanti dall’attivita operativa, da quella di investimento, da quella di
finanziamento, ivi comprese, le operazioni con soci”.

14'Si fa riferimento, a titolo esemplificativo ai Bilanci dell’ultimo quinquennio. In particolare al Bilancio di Esercizio
2023 ed alla Relazione sulla Situazione finanziaria dove tra 1’altro si descrive I’ingresso nella Struttura Societaria della
ASL di Alessandria nonché alla Relazione sul governo societario nel capitolo MISURAZIONE DEL RISCHIO DI CRISI
AZIENDALE dove I’esame degli indici calcolati per la societa AMOS non evidenzia la presenza di patologie rilevanti
volte a individuare “soglie di allarme” in presenza delle quali si renda necessario quanto previsto dall’art. 14, commi 2 e
ss. del D. Lgs. 175/2016 e da ultimo alla Relazione ai sensi dell’art. 14 del D. Lgs. 27 gennaio 2010, n. 39 emessa dalla
societa di revisione A.C.G. S.r.l.



debita considerazione la qualita del servizio erogato ed il diverso grado di efficienza,

mediante un calcolo dettagliato di costi e benefici di ciascuno di essi.

Cio premesso, la deliberazione in esame -pur rimarcando la compatibilita della scelta con i
principi di efficienza, efficacia ed economicita amministrativa- non fa riferimento a documenti
ufficiali (Bilancio di Previsione 2024 e/ o Bilancio Consuntivo 2023) o documenti contabili (es.
business plan, analisi di fattibilita, confronto di preventivi, make or buy) che consentano

un’analisi economica dettagliata a sostegno delle affermazioni di principio.

Tuttavia, posta la volonta dell'.LR.C.C.S. di aderire alla societa cooperativa a responsabilita

limitata AMOS s.c.r.l. quale modello di gestione “in house” la delibera evidenzia che:

- la scelta della gestione “in house” a mezzo della suddetta societa AMOS s.c.r.l.

comporterebbe semplicita ed immediatezza del processo decisionale;

- l'affidamento “in house” ad AMOS s.c.r.l. consentirebbe la riduzione dei costi
per 1'Istituto, anche in ragione della disposizione di cui all'art. 10 dello Statuto,
nonché una piu efficiente e innovativa gestione di attivita relativa ai servizi
amministrativi, alla logistica dei beni sanitari ed economali, alla gestione degli
archivi documentali, ecc. con indubbio beneficio per la collettivita e per I'utenza

in particolare;

- laselezione della “in house” velocizzerebbe le tempistiche per I'acquisizione di
beni e servizi, ricordando in particolare che, con deliberazione del Direttore
Generale dell'lstituto Giannina Gaslini n. 1136 del 28/12/2023, veniva
nuovamente prorogato I'appalto per la gestione degli archivi documentali nelle
more dell'espletamento della gara regionale di cui non e ancora definita la data

di conclusione.

6. Compatibilita dell’intervento con la disciplina europea in materia di aiuti di Stato alle

imprese (art. 5, comma 2, TUSP)

Si osserva, infine, che la delibera si limita ad assicurare la compatibilita dell’operazione con
le norme dei Trattati europei e, in particolare, con la disciplina in materia di aiuti di Stato,

senza tuttavia fornire ulteriori elementi di dettaglio.



P.Q.M.

nel richiamare le predette carenze motivazionali sul piano della convenienza economica e
della sostenibilita finanziaria ai sensi dell’art. 5, comma 1, del D.Igs. n. 175 del 2016, nelle
considerazioni sopra esposte € reso il parere della Sezione regionale di controllo per la
Liguria, ai sensi dell’art. 5, commi 3 e 4, del D.Igs. n. 175 del 2016, in merito all’operazione
di acquisizione di una partecipazione in AMOS s.crl, da parte del Consiglio di

amministrazione dell'Istituto Giannina Gaslini.

Ferme restando le osservazioni riportate, si riservano eventuali ulteriori valutazioni
nell’esercizio delle altre funzioni di controllo attribuite a questa Sezione regionale;
DISPONE

la trasmissione della presente deliberazione, a cura della Segreteria, entro cinque giorni dal
deposito, come prescritto dall’art. 5, comma 4, d.Igs. n. 175 del 2016, al Presidente del
Consiglio di amministrazione dell'lstituto Giannina Gaslini, nella sua qualita di

rappresentante legale dell’Ente;

ORDINA

all'Istituto Giannina Gaslini di pubblicare la presente deliberazione, entro cinque giorni
dalla ricezione, sul proprio sito internet istituzionale, come disposto dall’art. 5, comma 4,

del d.1gs. n. 175 del 2016.
Manda alla Segreteria per gli adempimenti di rito.

Cosi deliberato nella camera di consiglio del 10 settembre 2024.

Il magistrato relatore Il presidente

Alessandro Visconti Maria Teresa Polverino
ALESSANDRO MARIA TERESA
VISCONTI POLVERINO
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