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La difficile arte

del governo dell’acqua

egli ordinamenti giuridici positivi del-
I'Eurgpa continentale, come & noto,
vale il principio che pud cosl sintetiz-
zarsi: «Ja forma & sostanzas ovvero la
forma caratterizza la fattispecie concreta,

Le recent vicende dell’acquedotio pugliese,
conclusesi con le dimissioni del presidente Ric-
cardo Petrella, hanno origine proprio dalla di-
cotomia forma-sostanza e dall'emmonea convin-
zione di chi sostiene che fale dicotomia sia alla
base di uma sterile disputa tra ecnici del dirir-
to, priva di effettive conseguenze sul piano giu-
ridico-economico. Secondo tale orientamento
la societh a capitale interamente pubblico e
I'ente pubblico rappresenterebbero due forme
giuridiche del tutto interscambiabili e utilizzs-
bili enmambe a discrezione della pubblica am-
ministrazione. Coloro che sostengono tale tesi
rtengono poi che sl possa legittimamente so-
stenere che la gestione dell'acqua resterebbe
pubblica tanto nel caso di utlizo dell'ente
pubblico quanto nel caso di utilizzo della Spaa
capitale interamente pubblico. Non mi sento
di condividere tale impostazione; credo che la
societd interamente pubblica configur un
rioestren difficiimente gestibile e orientabile
nel tempo al perseguimento degli interessi
pubblicl. Proverd a spiegarne i motivi,

In Tralin, la legislaziones vigente & stata candi-
zionata dalla giursprudenza della Corte i giu-
stizia che, trovandosi a decidere su casi concre-
ti, ha legittimato 'affidamento del servizio sen-
za para solamente nel caso del cosiddeno in
hovse providing ovwero di afidamento diretto
ad una Spa a capitale interamente pubblico,
L'esclusione della gara ritenuta legittima dalla
Corte non influisce in nessun modo sulla nam-
ra ginridica delle societh o capitale interamen-
te pubblica: si tratta, in ogni caso, di societd di
capitali sortoposte alle regole del dirino com-
mercidle, per quanto attiene agli scopi, agli or-
gani di governn, ai controlli; di stutture che,
proprio per la loro natura privatstica, orenta-
no Veflicienza verso la produzione di profitd
piuttosto che verso la eoesione economico-so-
ciale,

Uno dei presupposti dehiest dalla Corte di
gilistizia per poter ricomere a questa forma di
gestone ¢ che tra l'ente locale e la Spa pubbli-
ca ci sia un rapporto di dipendenza, nel quale
la societd =i ponga quale ente strumentale del-
la pubblica amministrazione, Totavia, di fatto,
cit non si realizza mai: @ difficile inuimaginare
che wa pubblica amministraxione e socied
CONCEessionaria non songa un rapporcto di netta
e sostanziale alteritd, nﬁ?mﬂllr il controllo si ri-



duce a profill di carartere esclusivamente for-
mabe, Con il tempa tende a consolidarsi un rap-
porto fondato sull autonomia, la societa pub

amplinre ente il 0 oggpetto
sociale thtmtendolo # sl secvisl, SEAISL Hok

alla possibile apertura della societh al mercati
finanzian, all' espansione termitoriale delle attivi-
t4 in Iralia e anche all'estero, ai poteri conferit
al consiglio di amministrazione senza alcuna
verifica sulla gestione da parte della pubblica
amministrazione, Le strade si separano e la so-
cieti iende, per sun natura, a esercitare poter
che evidenziano la sua autonomia nei confron-
ti el azionisti,

Il controllo esercitabile dall’ amministrazio-
ne si limiterebbe al provvedimenti consentiti
dal diritto societario alla maggioranza dei socl.
Una siffatta articoladone organizzativa e strut-
turale della societd i house providing oltre a
eludere la regola generale dell'affidamento a
mmﬁ;qﬂ terzn mediante gara pubblica, fini-
SO per non attribuine all'ente proprieta-
rio | necessario potere di ingerenza e di effeni-
vo condizionamento delle attivitd d;ﬁm-
rione e del servizio, 1l lo so-
sHetario, secondo le previsioni dell'ordinamen-
0 giuridico, non si presta a essere utilizzat ai
ini della realizzadione di una societa in house,
a presenza di vincoli dlllnmdihllita q‘.ielll_n:i quote
1i pubblica e 'aggiunta di pa -
m cmﬂmmmnmmmwm
da di controllo. La recente riforma del dirito
ocietario ha rafforzato ulteriormente la relati-
@ vorarione imprenditoriale e lucrativa,

L'esistenza di alcune Jeggi speciali che preve-
lono la costituzione di societh sénea scapa di
acro non fu altro che confermare al contrario §
rincipi codicisticl. Inoltre, la Spa interamente
ubblica contiene in s¢ 1ina forte contraddizio-

ne, infart, Paffidamento in hose, come @ no-
to, si giustifica soltanto se lente pubblico, attra-
verso la 5pa, possa perseguire | propr obiettivi
pubblicistici; tuttavia cid non & cabile nel
ﬁgmn ordinamento, nel nilﬁmn societa-
NOT ATImete sco a quello
mlam'u.lia:adicm:iviﬁnmihmmdem il-
mente la gestione dell'impresa agli ammini-
stratord, | quali compiono le operazioni neces-

sarie per lattuagione dedl’ tto sociale.
In conclusione la forma della Spa configura
un modello molto distante da quello della ge-

stione pubblica; con il modello societario chi
gestisce I'uﬁun nie diviene il vera proprietario,
ripropon la vecchia disputa tra proprieti
lormale @ proprietd sostanziale,

1l legislatore itallano, dundgue, per evitare
frammentazione dell'istituta proprietario, con
un‘immediata deaduta sulla tutela ded diritd
fondamental, ripensi al pit presto alla reintro-
dizdone dell azienda speciale, esca dall'ipocri-
sia proprieti-gestione e dal funnel di mostrun-
sitd giuridiche. Occorme un eme in grado di po-
vernare ['acqua ¢ non semplicemente di pestir-
la, consapevole di govermare un serviso non
arentato al mercato; un ente che pensi anche
alle eperdite delle conduttures, ma non solo, la
cul awione si ispin, twa 'altro, ai principi di effi-
cienza, efficacia e economicith, finanziato atra-
versa meccanismi di fscalith penerle, olre
che attraverso | nonmali meccanismi tariffari.
Si irebbe un grave erore di prospeniva
s s volesse so e o fallimento delle rifor-
me della pubblica amministrazione, tentate ne-
gl anni novanta, con un uso im rio diella
societh di capitali, nell'fllusione che cib possa
realizzare qualith, sviluppo e efficienza.

* ordinario di diritto pubblico
alla Feclerivo I di Napoli
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