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Qqgetto: parere in ordine aila possibilitd di delegazione diretta da parte di un
Comune della Provincia di Brescia ad «A.L.E.R. — Brescia» del servizio di estione
dei patrimonio residenziale pubblico (E.R.P.)

Gentilissima Dottoressa,

il quesito risultante dai nostri colloqui, in particolare quello tenutosi in data 29 ottobre u.s., &
riassumibile nei seguenti termini: 1a gestione del patrimonio residenziale pubblico (Edilizia
Residenziale Pubblica ~ ER.P.), di proprieta di un Comune della Provincia di Brescia pud essere
attribuita da parte dello stesso Ente Iocale direttamente all’Azienda Lombarda per I’Edilizia
residenziale di Brescia (A.L.E.R. — Brescia) e con ‘quali modalita? E possibile, in tale caso,
prescindere da procedure ad evidenza pubblicé previste per Vaggindicazione di contratti pubblici di
servizi?

Al fine di rispondere correttamente a tale quesito, giova ricapitolare brevémente il quadro

normativo interessato. A tale proposito, innanzi tutto, bisogna aver riguardo alla legge regionale per.

it “riordino degli enti di edilizia residenziale pubblica ed istituzione delle aziende lombarde per
ledilizia residenziale” (L.R. n. 13 del 10 giugno 1996). In particolare, I’art. 5 -della menzionata
normativa dispone che: «/. Le ALER hanno il compite di soddisfare il fabbisogno di edilizia

residenziale pubblica, nel quadro della programmazione regionale, provinciale e comunale, anche
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mediante la realizzazione di artivity imprenditorioli, purché Prevalentemente finalizzate g tgje
Junzione sociale; in particolare: a) attuano gli intervent; di edilizia pubblica di recupero e di nuova .
costruzione, anche mediante | acquisizione di immobili dg destinare all' edilizig residenziale
pubblica, utilizzandp ancfze risorse rese disponibili da altri soggetti pubblici- b) gestiscong il

patrimonio di edilizin residenziale pubblica proprio e_se delegate degli altri Soggeiti pubblici

eventualmente interessati, favorendy la gestione dei servizi da arte dell’ utenza; al fine o7 avorire
eventualmente interessati, g j2 di fav

la néobz’liz_‘&' d"eglg',d."l_o;ggf di edilizia residenziale pubblica ed in collaborazioie con. i comuni
interessati, pfedispongono piani e programmi di ediliziq agevolata - convenzionata da destinare ai
soggetti in situazione, di i;evoca o0 decadenza; c). acquisiscono nuovo Dpatrimonio o dismettono parte .
del patrimonio di edilizig residenziale pubblica, ai sensi delle leggi di settore e dei piani di cessione -
approvari dalla giunta regionale; dj possong redigere i progetri ed eseguire le opere relative ad
wrbanizzazion;, programmi complessi e piant urbanistici atuativi per conto degfz‘ enti pu.bblici,
competenti; e) possono svelgere attivitg di consulenza ed assistenza tecricq a Javere di- operatori
pubblici ed eventualmente anche 4 Javore di privati nei modi e net limiti stabiliti dallo staruto
dell’ALER previa stipulazione di apposita convenzione, f) possono formulare proposte agli enti )
competenti per la localizzazione degli intervent; di edilz'éia residenziale pubblica;g) realizzanop
Diani per l'adeguamento alle disposizioni in materia di abbattimento delle barriere architettoniche
e per il risparnia energelico, h} svolgono ogni aliro compito attribuito loro dalle leggi e dai
regolamenti. 2. Per il perseguimento delle predette attivitd Ie ALER potranno Dbartecipare; previa
autorizzazione della giunia regionalé, COK alfri soggetti pubblici e privati, consorzi di imprese ed
associazion, a societd per azioni g capitale pubblico o privato che abbiano come oggelto sociale
anwvita inerenti qll’ edilizia, fatta salva | ‘autonomia delle ALER», 8i Dossono cosl innanzi tutto
individuare gli ambit{ operativi di A.LI‘E.R., sia in senso oggettivo che in senso spaziale. Con rilievo
al primi, si evince come tak enti siano istituzionalmente preposti dal legislatore regionale al
soddisfacimento de] fabbisogno edilizio residenziale pubblico, concretantesi in una funzione sociale
ed in alcune attivitd definite. Tra queste attivita viene in rilieve il disposto sub lett. b), che

espressamente afferma che in capo ad A.L.E:R._‘ si pone la gestione de «if patrimonio di edilizia

residenziale pubblica proprio e, se_delegate. degli altri soggetti pubblici eventyalmente .
Interessati», Con riferimento ai secondi, la legge sembra essere precisa nello stabilite che: 7.z

ALER hanno il compito di soddisfare il Jabbisogno di edilizia residenziale pubblica, nel ‘quadro
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della programmazipne regionale. provinciale e comunale», ovverossiz in un quadro territoriale

determinato sulla scorta dell’estensione di dive;si. Enti pubblici territoriali, tra i quali i Comuni, A- .

- conferma di tale letturg viene in soccorso 1o Statuto. di ALLER. — Brescia, il quale, all’art. 1,

rubricato “Denominazione, natura giuridica ed ambito territoriale”, afferma- che:! «L’dziendn (ie:

" ALER. - Brescia) g Iy propria sede legale in Brescia svolge prevalentemente la_propria

atvita nell'ambito provincialey. Ora, non pare invero potersi dubitare che, per ,Ia‘-formulazionev

© letterale del disposto, I* “amibito territoriale” possa considerarsi tiferito unicamente alla provincia e.. .

Brescia. In tale senso, selnbra;muoversi anches il co, II dell’art.13 del D.Lgs. 267/00 (Testo Unico'

Enti Locali —TUEL), il quale nell’affermare che: il comune, per lesercizio delle Jinzioni in -

- ambiti tervitoriali adegyati, attua forme sig di decentramento sig di cooperazione ‘con altri comuni

© € .con la provinciay permette di concludere che tale tipo di Ente pubblico territoriale Hientra a pieno

titolo nella comunita provinciale, senza eccezioni. B ancora: ’art.2 dello Statuto A.LER. - Brescia, -
rubricato “Attivita dell’Azienda”, ripercorre il disposto normativo dj coi.alla LR. 13/96, ed anzi
provvede a richiamarla opportunamente, ¢ a ribadire ancora (in un coerente parallelismo delle font

normative e regolamentari) che A.L.ER. & chiamata a gestire il patrimonio proprio e di altri enti

pubblici (anche territoriali) comunque realizzato ed acquisito.

scorta di quanto finora esposto, che A.LER. — Brescia & un ente strumentale istituito dalla LR,
n.13/96 e disciplinato dal proprio Stafuto, approvato dall*Ente istituente, ovvero la Regione
Lombardia, per gestire il patrimonio immobiliare e residenziale pubblico di tutt i Comuni ricadenti
nella provincia di Brescia,- Tale gestione costituisce un fine istituzionale e necessario (secondo la
legge) dell’Aziends lombarda, e ‘pertanto legittimo,  D’altrg canto, wun Comun'e,‘-'ricompreso
nell’ambito provinciale bresciano ¢ un Ente pubblico territoriale (ovvero un “soggetto pubblico™
come indicato alla lettéra b) dell’art. 5 LR, 1.13/96) che.ben pus essere “interessato” ad affidare Ja
gestione del patrimonio ER.P. ad ALLER. E cid legittimamente- sulla. scorta della previsione

Dormativa analizzata. In altri termini, questo tipe di Aziende lombarde VENgono a porsi come «ent

« pubblici di natura economicayn' finalizzati a svolgere servizi (di ‘gestione. del patrimonio. ER.P.) a

favere di un altro soggetto pubblico (e.g.: un Comune bresciano), che alirimenti dovrebbe espletare

! Artd, co. I, LR Lomb. N.13/1996.



—_— \-\k_“_g\_‘_—‘_\_\_‘

_]-& PARTRERS

tale servizio autonomamente per gquanto disposto dalla legge in capo allo stesso (art.13, co, I D.Lgs.
267/00).

Tale. ipotesi - trova l'autorevole . avvallp giurisprudenziale del supremo - Giudice... .
amministrativo, - il quale afferma che:’ «[L’elenco dej compiti istituzionali di A L:ER., elencati-
ell’art. 5 deila L.R. 13196} ¢ evidente Pparte delle arttivita affidate alle Aziende (i.e.: ALER, ndryai . . -

- pubblica di recupero ¢ di myova: costruizione, la gestione del relativo patrimonio, lg collaborazione.. .
per-la predisposizione:di Plani e programmi di edilizig agevolata-convenzionata, | ‘acquisizione e la.: -

© dismissione del nuovo parrimonio, la redazione dJi progetti e esecuzione di opere relafive ad -
urbanizzazioni, programmi-complessi e pidni. urbanistici attuativi per conto degli Fnty- pubblici:- .-

" competenti, la formulazione di proposte agli Enti competenti per la localizzazione degli interventi... -

di edilizia residenziale pubblica; la realizzazione - di Diant per 'adeguamento glle disposiziont in...

materia di ébbam‘menro delle: barriere.architettoniche e per il risparmio energetico sono chiare
espressioni della attribuzioni riservate alla comunitd locale e, nellp specifico, al Comune quale
gestore del governo del territorip. Si rafta in altre parole, di attivity che Potrebbero essere
autonomamente gestite dagli stessi Enti territoriali di riferimento. Quando la creazione di un
Ente & preordinata g Javore di un altro soggetto pubblico in quanto | ‘esercizio delle attribuzioni
conferite al primo é Sostanzialmente omologo a quello che, in mancanza, dovrebbe espletare il
secondo, si ha una relazione ordinamentale dj servigio, delln quale espressione tipica sono gli
Enti strumentali, 11 rapporto di servizio tra Enti assicura, ciod, Uequivalenzg dei risultati

conseguibili dall’Ente servente e da quello servito cosi che Vistituzione dell’Ente strumentale si

risolve in un espediente organizzativo. realizzate Dper espletare compiti che sarebbero, altrimenti, .

* propri dell’Ente servito. Alla Stregua di quanto dispone.l ‘art-5della Lreg. 10 giugno 1996; n.13,

PA.LER. di Milano & Sicuramente Ente strumentale del Comune di Milane. | proprio-la -

specifica relazione organizzatoria di Strumentalitd, sussistente in modo nequivoco ra ALER e
Comune, a determinare 1 ‘incapacitd —relativa- dell’aziends a partecipare a-procedure g evidenza
pubblica per I'aggiudicazione di appalti (siano essi di servizio, di fornitura o. di lavori) banditi
dall’Ente servitoy (Consiglio di Stato, sent. n.6275 de] 12 novembre 2002). :

Per aliro; incidentalmente, riprendendo *ultima considerazione del giudibe amministrativo,

per cui, stante questo quadro normativo, si esclude anche la possibilita di partecipazione di ALER;
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ad un’eventuale gara di affidamento del servizio di gestione del patrimonio E.R.P. indetta dall*Ente

locale, ¢ bene soffermarsi con alcune brevi riflessioni, Infatti, la natura di servizi di tale genere, al di .

fuori della. previsione della normativa: regionale, pud- essere qualificata. come afferente, ai c.d. .

" “servizi di mercato”: Non‘a caso la giurisprudenza citata ‘parla di «appalti (siano essi di servizio, di

© Jornitura g-di lavori): banditi dall’Ente Serviton (ibiden). Cid significa che l’Ente'tem'tqriale pud-

‘ticorrere siaall’Ente appositamente costituito. per legge. (A.LE.R.) sia- al. mercato, mediante

' .-oppertune procedure. ad evidenza. pubblica, o in ultimo provvedendovi direttamente;propdo.perché

“ sl tratta di un proprio obbligo costitutivo. Al di-fuori di-quest’ipotesi di antonomia organizzativa 0.+
all’ipotesi-di attribuzione diretta ad AL.ER., stard all'Ente locale (non ultimo: anche -al preposto . -

© dirigente comunale) motivare adeguatamente. la- delibera a-contrarre con.contestuale indizione di. -+ - -

. gara, anche sotio un profilo economico, nel caso venga effettuata un’opzione non a favore dell’Ente. ..

“+ strumentale a.cid preposto’ dalla legge. Infatti, «Le. procedure. in questione sorio caratterizzate:. - .

dall'indifferenza e dalle neurralita dei rapporti tra chi bandisce la gara e i diversi aspiranti:-esse.

sono finalizzate all instaurarsi di uno specifico legame contrattuale al di Juori del quale (e di ogni
conseguenza coerente all’impegno assunto in quella sede) le parti restano toralmente autonome
nelle loro scelte. Tutto questo non puod predicarsi tuite le volte che sussistq ra i due soggetti un
Impianto organizzatorio definito e tale da condizionare reciprocamente le attivity dei due Ensi. La
partecipazione dell’Ente strumentale alle Pprocedure ad evidenza pubblica bandite dalf ‘Ente
servito equivale; infatti, a revocare in dubbio il principio di parita di trattamento degli offerenti ¢

ad alterare In stessa dinamica contrattuale perché, in definitiva, attesa Vesistenza del vincolp di

strumentalitd, una eventuale aggindicazione a favore dell’Ente servente potrebbe colovarsi-come -
- contratlo con se stesso da parte dell’Ente pubblico aggiudicatore, E cip in dispregio. del principio - ..

di parita di trattamento che 2 ~comungue presidiato sia dal diritto -nazionale sig: da-quello vy e

- comunitarion (Consiglio di Stato, sent. n.6275 del 12 novemnbre 2002).
Ultimamente, -allora, I"interprete & chiamato ad approfondire le modaliti con le quali questa

- attribnzione diretta dei detti servizi ad AL.ER., del tutto legittima, viene posta in essere. La norma

regionale pare richiedere un semplice requisito, allorquanido dispone alla Jett. b), co. I, L.R. 13/96, -

* che vi sia:un. rapporto -di delegazione («se delegatex). Ora, & pacifica la natura di tale istituto -

pubblicistico; per sffetto del quale avviene un trasferimento dell’esercizio del potere di un soggetto

pubblico ad un altro soggetto pubblico: essa, dunque, pud definirsi come quell’atto amministrativo
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organizzatorio in virth del quale, nei casi espressamente previsti dalla legge, un Organo o un ente,

_investito in via originaria della competenza a provvedere in una determinata materia, conferisce ad
" unaliro ente, autoritativamente ed unilateralments, una.competenza di tipo derivato in quella stessa

- materia. Tale atto, dunque, trasferisce dal delegante al delegato non gia Ia titolarita del potere, bensi

soltanto Pesercizio dj €550, mentre il titolare resta i deleganté; Per effetto della delegazione, quindi;
il delegato viene a trovarsi, rispettc all’esercizio de] potere; nella-stessa posizione del delegante, 11 -

potere viene esercitatg «dal delegato: in- nome proprio,-che ne &, per conseguenza, direttamente:

© responsabile. In seguito a tali puntualizzazioni; con riguardo al caso specifico, & evidente che Ja -.

- ‘necessaria e richigsta esplicita previsione normativa-per.:consentire. la delegazione & chiaramente.

ottemperata, stante’ quanto finora affermato. circa I’art.§ della LR:- 13/96, -che appunto. ricorre-

= ail’espressione «se delegates. Applicando, ora, questo schema amministrativo al rapporto deseritto

tra Comune afferente alla- Provincia.ds Brescia-ed A.LLER. Brescia, si rinv

. siffattc Ente locale (Ente. pubblico delegante) trasferisce (nediante delegazione) ad A.L.ER. —

Brescia (Ente pubblico delegato), sulla scorta della IR, 1.13/96, Pesercizio di wn pubblico potere
originariamente in cape al delegante (Comune bresciano) per la gestione del patrimonic ER.P. d;
proprieti del delegante stesso. L’interesse pubblico, cosi, persegnito dall’Bnte comunale & costituito
dall’érogazione di un servizio. finalizzato alla tutela ed alla conservazione del patrimonio
unmobiliare pubblico, cui necessariamente - con la possibility di scelta tra diverse modalitd- deve
far fronte 1’Ente locale stesso. Ed anche se si volesse: qualificare in termini privatistici tale délega
(ciod si parlasse, ad esempio, di “mandato”), «cig non toglie che lo stesso termine, nel rapporte fra

enti. pubblici non puo che comportare - per il significato comunemente antribuito al termine . in

“ - questione quando. si discorre di delega fra.enti pubblici - il ‘iferimento. al generale istituto della .

delega-dipoteri o Junzioni» (Consiglio di Stato, sent. 0.2994.de] 25 fébbrai()‘.2003);";--=-r R

- A confémia di tale: lettura, interviene I'importante arresto giurisprudenziale amministrativo,
in virth del quale: «lg delegazione intersoggettiva ¢ istituto in forza del quale un certo. numero di
compelenze viene conferito, per derivazione, da un soggetto (delegante) a un altro (delegaro) nei
limiti di quanto dispone lq legge o 'atto del delegante. 1] conferimento Der derivazione implica che
il delegante non-si spagli completamente della competenza; ma che assicuri a sé altro soggerto per.
la gestione concreta di una determinata attivita: chi conferisce mantiene una titolarits (attenuata) .

della funzione,- con | ‘effetto di determinare due contestuali titolari di anribuzione e gestione, In
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pratica, {Vistituto, che ha ung tipica finalita di decentramento, finisce ber realizzare, come la Dt

" recente dottring hg avvertilo, una specie di integrazione necessaria frq le ottribuzioni degli Enyi. ...
Se di integrazione- (o Comunque. intersecazione) di funzioni si frafta, ¢ logico arguirne che 1y

possibilits per AL ER. d; gestire il patrimonio immobiligre del Comune & statg considerata dal .

legisiatore regionale come manifestazione di poteri pubblicistici, nell’ambito di un Jenomeno lato

sensu sostitutorio. Nellg-veste di delegato, infatti, I'dzienda {appellata, i.e.: A LER. - Milano,

“I ndr) potrebbe €581 Stessa . costituirsi come “Amministrazione aggiudicatrice. e procedere alla
esternalizzazione. del.servizioy (Consiglio. di Stato, sent. n.6275 de] 12. novembre 2002). ALER::
i coerenza con quanto sopra detto in materia di-gare e.contratti pubblici ed in. virty di questa -,

: delegazione"diipub.bliche-:potesté ora descritte; sarebbe a sua volta. tenuta“a provvedere in ‘pHma

bersona alla gestione dei servizi cosi delegati,.oppure a sua volia a esternalizzare, mediante appalto;

tali aftivitd delegate, divenendo 852 stessa, a sud volta, Amministrazione aggindicatrice, - ..

Alla Iuce di queste considerazioni, richiamando i1 quesito in apertura, si pud .cosi concludere -

che, dato che la gestione del patrimonio residenziale pubblico (E.R.P.), di proprietz‘i_di un Comune
ricadente nell’zmbito della Provincia di Brescia, e di tuttj ; servizi. comnessi, rientrerebbe
nell’ambito def serviz istituzionali di A.I. ER. (ai sensi della LR, 1n.13/96), e che questi.sarebbero
servizi cui necessariamente.ed inderogabilmente & prepesto I'Ente locale, tali sérvizi potrebbero
essere affidati direttamente dall’Ente locale all’Azienda Tombarda per UEdilizia residenziale di
Brescia (A.L.ER. — Brescia), inquanto questa, e solo questa, rappresenta I'Ente strumentale creato

ad hoc per tali attivith. E tale compito potrebbe - essere consegnato all’Ente strumentale

legittimamente ‘e direttamente mediante un. apposito atto di natura amministrativa, quale‘la . .
. delegazione. Diversamente; ’Ente locale dovrebbe provvedervi direttamente in auterganizzazione, -
* oppure mediante esternalizzazione, previa \'faIutazion'e-dell’.applicazione del d.lgs. 163/06 in materia

- di contratti pubblici per lavord, servizi e forniture,

Distinti saluti,

: .(aw.mmm i (

-Dario Meini) .
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