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1. PREMESSA

" Questa relazione, presentata al Parlamento ai sensi dell’articolo 8, comma 1, della legge 20
luglio 2004, n. 215,‘ recante “Norme in materia di risoluzione di conflitti di interessi”, illustra le
attivita di controllo e di vigilanza svolte dall’ Autoritd nel secondo semestre 2005.

Nel corso di questo periodo, come evidenziato nella prima parte della relazione, si sono
consolidati alcuni orientamenti in materia di incompatibilitd, ma sono emerse numerose
problematiche applicative. Nell’ultima parte vengono forniti i dati di sintesi dell’attivita svolta, dai
quali emerge che, anche sotto il profilo quantitativo, 1’Autoritd ha dovuto affrontare un numero
rilevante di situazioni.

A conclusione di un anno di attivitd e alla luce dell’esercizio concreto delle funzioni di
vigilanza e controllo in materia di conflitto di interessi, occorre confermare quanto sostenuto nella
prima relazione semestrale in ordine ai punti di criticita della legge n. 215 del 2004,

Si rileva, pil precisamente, nella legge una concezione restrittiva del conflitto di interessi,
focalizzata essenzialmente nelle sue manifestazioni formali. Prevale un approccio di tipo
privatistico, legato al verificarsi di un “evento di danno” non adeguato alla complessa realta
dell’amministrazione e dell’interesse pubblico concretamente violato. Suscettibile di miglioramento
¢ il sistema delle dichiarazioni patrimoniali.

Cid nonostante, I"Autoritd ha impegnato le risorse messe a disposizione dalla legge per
ottenere i migliori risultati possibili con il superamento di diverse situazioni anomale, come pud

desumersi dalle pagine che seguono.
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2. L’APPLICAZIONE DELLA LEGGE N. 215/04

Le modifiche all'articolo 2 della legge

Ii legislatore ha individuato, all’articolo 2 della legge n. 215/04, una pluralitd di ipotesi in
presenza delle quali si presume che, in ragione della carica ricoperta o delle funzioni esercitate, il
titolare della carica di governo versi in conflitto di interessi. L’articolo 2 comma 1, lettera a) della
legge prevedeva che il titolare di carica non potesse, nello svolgimento del proprio incarico,
ricoprire cariche o uffici pubblici, fatte salve tre eccezioni: a) espletamento del mandato
parlamentare; b) cariche o uffici inerenti alle funzioni svolte in qualita di titolare di carica di
governo; c) cariche previste dall’articolo 1, secondo comma, della legge 13 febbraio 1953, n. 60,
relativa alle incompatibilita parlamentari, restando percid escluse dal divieto le cariche in enti
culturali, assistenziali, di culto e in enti fiera, nonché quelle conferite nelle universita degli studi o
negli istituti di istruzione superiore a seguito di designazione elettiva dei corpi accademici. La ratio
della situazione di incompatibilitd prevista dall’articolo 2, comma 1, lettera a), & riconducibile alla
previsione di cui all’articolo 1 della stessa legge, che impone al titolare di wna carica di governo di
dedicarsi esclusivamente alla cura degli interessi pubblici ed & volta non sole in via preventiva ad
evitare I’eccessivo cumulo di incarichi pubblici in capo a uno stesso soggetto, ma anche a
soddisfare 1’esigenza che il titolare svolga efficientemente la sua funzione, dedicandovi una
adeguata quantita di tempo e di energia.

Nei primi sei mesi di attivitd sono state ritenute incompatibili le cariche di sindaco di un
comune, di consigliere regionale o comunale ricoperte da taluni titolari di cariche di governo.
Sebbene, infatti, aleuni degli interessati avessero fatto presente la natura elettiva di tali cariche e,
dunque, la loro assimilabilita al mandato parlamentare, 1’Autorita aveva escluso la loro
riconducibilita alle eccezioni di cul all’articolo 2, comma 1, lettera a) della legge n. 215/04, non
essendovi espressamente richiamate.

Tuttavia, pit recentemente, 'articolo 3-fer del decreto legge 31 marzo 2005, n. 44,
convertito con legge 31 maggioc 2005, n. 88, ha inserito una ulteriore eccezione alla disposizione
generale che contempla i casi di incompatibilitd, prevedendo che il titolare di carica di governo
possa ricoprire, anche lincarico di “amministratore di enti locali come definito dall’articelo 77,
comma 2, del decreto legislativo 18 agosio 2000 n. 267", Quest’ultima disposizione si riferisce
‘espressamente alle seguenti cariche: “i sindaci, anche metropolitani, i presidenti delle province, i

consiglieri dei comuni anche metropolitani e delle province, i componenti delle giunte comunali,

' Pertanto, i nuovo testo dell’articolo 2, comma 1, lett a) cosi recita: il titolare di cariche di governo, nelio svolgimento
del proprio incarico, non pud “ricoprire cariche o uffici pubblici diversi dal mandato parlamentare, di amministratore
di enti locali, come definito dall’articolo 77, comma 2, del testo unico di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n.
267, e da guelli previsti dall’articolo 1 e non inerenti alle medesime funzioni, ad esclusione delle cariche di cui
all’articolo 1, secondo comma della legge 13 febbraio 1953, n. 60"
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metropolitane e provinciali, i presidenti dei consigli comunali, metropolitani e provinciali, i
presidenti, i consiglieri e gli assessori delle comunitd montane, i componenti degli organi delle
unioni di comuni e dei consorzi fra enti locali, nonché i componenti degli organi di
decentramento”.

Ne deriva che non rappresenta pitl causa di incompatibilita la circostanza di ricoprire cariche
elettive in enti locali e la scelta del legislatore in questo senso risulta coerente con quella che
originariamente condusse ad escludere dalle cause di incompatibilitd I’espletamento del mandato
parlamentare: laddove ci si trovi di fronte a cariche pubbliche di natura elettiva esse sono
sostanzialmente cumulabili con le cariche del governo della Repubblica, in quanto si tratta di
cariche comunque finalizzate alla cuwra di quell’interesse pubblico che sta anche alla base del
mandato governativo.

Tuttavia, se questa appare ’interpretazione che soitende la modifica normativa, non si
comprende per quale ragione i consiglieri regionali non siano stati annoverati tra le cariche per cui
vige la deroga alle regole di incompatibilita. Trattandosi, infatti, anche in questo caso di cariche
elettive 1’esclusione potrebbe comportare una violazione del principio di ugnaglianza e comungue
una ingiustificata disparita di trattamento tra la posizione di questi e quella, ad essi chiaramente
assimilabile, dei consiglieri comunali e provinciali. In quest’ottica, mentre 1’ originaria formulazione
della specifica situazione di incompatibilita limitava P’ attivita del titolare di una carica governativa a
tutti i livelli dell’amministrazione locale al fine di evitare cumuli di incarichi, la disciplina oggi
risultante dalla modifica descritta (che consente invece ai sindaci, ai presidenti delle province, ai
consiglieri comunali ¢ provinciali, ecc., di ricoprire cariche di governo) non appare pit soddisfare
detta esigenza in modo coerente & non discriminatorio.

Per altro verso, la novella ha introdotto eccezioni talora eccessivamente ampie. Infatti, &
assolutamente evidente che l’esercizio di una carica elettiva locale pud risultare di fatto
incompatibile in quanto totalmente assorbente in termini di tempo e di energie. Ci si riferisce in
particolar modo alla carica di sindaco di aree metropolitane.

Nel complesso, dungque, ¢ auspicabile un nuovo infervento legislativo volto a risolvere le

anomalie segnalate.

‘La carica di consigliere regionale

La mancata inclusione dei consiglieri regionali nella deroga di cui all’articolo 2, comma 1,

lettera a) della legge n. 215/04 ha condotto all’avvio, in data 21 settembre 2005, di un procedimenio
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per incompatibiliti nei confronti di un Sottosegretario di Stato che ricopriva la carica di consigliere
regionale in costanza dell’incarico governativo.

L’Autoritd non ha ritenuto di poter accogliere la tesi dell’interessato, secondc cui i consiglieri
regionali sarebbero ricompresi tra 1 “componenti degli organi di decentramento™, pure menzionati
dall’articolo 77, comma 2, di tal che anch’essi rientrerebbero nell’eccezione alle cause di
incompatibilita di cui all’articolo 2, comma 1, lettera a), della legge n. 215/04.

Al riguardo, si & considerato che 1’articolo 77 citato € inserito, per I’ appunto, nell’ambito del
decreto legislativo n. 267/00 titolato “Testo unico delle leggi sull ‘ordinamento degli enti locali”. Di
conseguenza, 1’eccezione alle cause di incompatibilita non pud che riguardare solo coloro che
riceprono cariche in tali enti, che il testo unico espressamente individua nei comuni, nelle province,
nelle cittd metropolitane, nelle comunitd montane, nelle comunitd isolane e nelle unioni di comuni
(articolo 2, comma 1).

Pertanto, il decreto legislativo che disciplina le funzioni fondamentali deghi enti locali non si
applica alle regioni, che rimangono assimilabili agli organismi locali soltanto sotto il profilo della
comune appartenenza alla categoria degli enti pubblici c.d. territoriali.

L.’ Autorita ha inoltre specificato che gli “organi di decentramento” cui fa riferimento ’articolo
77, comma 2 del testo Unico, si riferiscono a quegli organismi locali, quali i circondari, le
circoscrizioni e i municipi, che, evidentemente, costituiscono realta territoriali affatto diverse dalla
regione.

Sulla base di dette considerazioni, I’ Autoritd ha ritenuto che i consiglieri regionali non siano
ricompresi tra gli amministratori locali, definiti dall’articolo 77, comma 2, del decreto legislativo n.
267/00 e ha dichiarato che la carica di consigliere regionale ¢ incompatibile ai sensi dell’articolo 2,
comma 1, lettera a), della legge 215/2004, con la carica di governo di Sottosegretario di Stato.

La delibera & stata comunicata, oltre che al titolare della carica di governo interessato, anche
al Presidenti del Senato della Repubblica e della Camera dei Deputati, cosi come previsto

dall’articolo 6, comma 9, della legge n. 215/04 e dall’articolo 9, comimna 2, del regolamento.

Le cariche in enti di diritto pubblico

11 titolare di cariche di governo non pud nello svolgimento del proprio incarico "ricoprire
‘cariche o uffici o svolgere altre funzioni comunque denominate in enti di diritto pubblico, anche
economici” (articolo 2, comma 1, lettera b) della legge n. 215/04). L’incompatibilita si estende ai
12 mesi successivi alla cessazione della carica di governo, cosi come disposto dal comma 4 del
medesimo articolo, ai sensi del quale “L'incompatibilita prevista dalle disposizioni di cui alle lettere

b), c) e d) del comma I perdura per dodici mesi dal termine della carica di governo nei confronti di
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enti di diritto pubblico, anche economici, nonché di societd aventi fini di Iucro che operino
prevalentemente in settori connessi con la carica ricoperta’.

Ai fini dell’applicazione della norma, & necessaria una disamina, spesso complessa, dei
caratteri distintivi degli enti, al fine di verificare se sussistano gli indici sintomatici pin significativi
in base ai quali qualificarli come pubblici. In particolare, posto che la costituzione di enti pubblici
puo essere disposta esclusivamente in forza di legge, |’ Autorita ha ritenuto che 1’analisi dovesse
essere volta a verificare la sussistenza di almeno alcuni dei seguenti elementi: la personalita
giuridica; il perseguimento di finalitd proprie dello Stato (ente ausiliario); la necessarietd, nel senso
che le altre attribuzioni dell’ente non devono poter essere svolte da altro soggetto, oppure anche
I'impossibilitd di fallimento o di estinzione volontaria; la titolaritd di poteri d’imperio (ad esempio
auto-organizzazione, autotutela); la fruizione di garanzie e agevolazioni proprie delle
amministrazioni statali; [’assoggettamento al conirollo statale o di altro ente pubblico. L’analisi,
peraltro, deve essere ancora pit rigorosa qualora 'atio costitutivo attribuisca all’ente esplicitamente
natura privatistica, al fine di verificare se tali indici siano prevalenti € possa essere superata la
qualificazione formale. _

La questione si & riproposta nuovamente, nel corso dell’ultimo semestre del 2005, con
particolare riferimento alla posizione di un Sottosegretario, che ricopre la carica di Presidente del
ForMed, la “Fondazione per la formazione della pubblica amministrazione nell’area del
Mediterraneo”, costituita, nel 2004, dal Centro di Formazione Studi-Formez. 11 Formez,
un’associazione riconosciuta di diritto privato e controllata dal Dipartimento della Funzione
Pubblica, & stato qualificato dall’Autorita come ente pubblico. A diverse conclusioni si & invece
pervenuti relativamente alla natura giuridica del For.Med che, pur avendo personalitd giuridica e
perseguendo obiettivi pubblici, diversamente dal Formez, ¢ risultato privo di indici significativi
della natura di ente pubblico e, elemento dirimente, non € costituito o disciplinato in forza di legge.
Pertanto, I’Autoritd ha escluso la natura di ente pubblico in capo al For.Med e ha considerato
I'incarico compatibile, in quanto non rientrante in alcuna delle altre ipotesi di cui all’articolo 2,
comma 1 della legge n. 215/04.

Si ¢ giunti invece a un giudizio di incompatibilita relativamente al caso di un Sottosegretario
al Ministero della Salute che ricopriva un incarico di “componente dell’organo di indirizzo”, presso
I’ Azienda ospedaliera universitaria del Policlinico di Tor Vergata. Infatti, le aziende ospedaliere -
universitarie sono qualificate come enti di diritto pubblico. Poiché 1’Autorita ha ritenuto che
I’incarico in questione violasse il disposto di cui all’articolo 2, comma 1, lettera b) della legge n.
215/04, I’interessato ha provveduto ad autosospendersi dalle funzioni di componente dell’organo di

indirizzo dell’azienda ospedaliera per tutta la durata della carica governativa ricoperta.
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La problematica delle cariche in enti di diritto .pubblico ¢ stata inoltre affrontata
relativamente alla possibile violazione dell’articolo 2, comma 4, che procrastina le incompatibilita
per un periodo di un anno successivo alla cessazione della carica.

Sotto questo profilo, 1’ Autoritd ha analizzato la natura giuridica del Consiglio Nazionale
dell’Economia e del Lavoro (CNEL) e dell’ Autorita per le garanzie nelle comunicazioni, al fine di
escludere che le cariche ivi assunte da ex titolari di carica di governo potessero configurare una
situazione di incompaﬁbilité rilevante ai fini dell’applicazione della legge.

L’analisi condotta ha considerato che la legge n. 215/04, distinguendo tra ghi enti di diritto
pubblico, indicati espressamente all’articolo 2, comma 1, lettera b) e le “cariche ed uffici pubblici
diversi dal mandato parlamentare” di cui alla lettera a), ha inteso evidentemente attribuire una
diversa rilevanza alle due fattispecie, inducendo I'interprete ad effettuare una non semplice
separazione tra le stesse. D’altro canto, la distinzione & inevitabile in quanto dal verificarsi di
ognuna delle due ipotesi discendono diverse conseguenze: le incompatibilita derivanti da incarichi
in enti pubblici perdurano nei dodici mesi successivi alla cessazione della carica, mentre quelle
riconducibili a uffici pubblici cessano al termine del mandato governativo. L’ Autorita ha ritenuto
che le cariche e uffici pubblici debbano essere ricondotte all’amministrazione statale centrale e
periferica, agli Organi costituzionali e a rilevanza costituzionale, compresi gli organi ausiliari e
indipendenti, a prescindere dal fatto che abbiano o meno personalita gluridica.

Nell’ambito di questa analisi, I’ Autoritd, considerato che il CNEIL & un organo di rilevanza
costituzionale, ha escluso che lo stesso potesse rientrare nella qualificazione di ente pubblico, cosi
come definito dall’articolo 2 della legge n. 215/04 e, pertanto, in relazione ad una carica ivi rivestita
non sussistesse una fattispecie di incompatibilita.

Analogamente & stata esclusa la sussistenza di incompatibilitd post-carica relativamente ad
incarichi di Commissari nell’ Autoritd per le garanzie nelle comunicazioni. Anche in questo caso
I’ Autorita si & trovata a dover stabilire la natura giuridica di tale istituzione, al fine di verificare se
I’incarico ivi assunto rientrasse tra le cariche e gli uffici pubblici di cui all’articolo 2, comma 1,
lettera a) oppure se rientrasse nella categoria degli enti di diritto pubblico di cui alla lettera b} della
medesima disposizione. Al riguardo, I’ Autorita ha ritenuto che, in relazione alle finalita di interesse
generale perseguite, ’Autoritd per le garanzie nelle comunicazioni fosse un organo dello Stato
piuttosto che un ente pubblico. Sotto questo profilo, ha assunto rilievo la circostanza che tale
Autoritd, come peraltro le altre autoritd amministrative indipendenti, svolge funzioni (pubbliche)
che vengono esercitate in posizione di estraneita e di terzietd rispetto agli interessi coinvolti, al fine
di operare una scelta neutrale.

Tale natura consente di distinguerla da tutti gli enti pubblici ¢ in particolare da quelli

strumentali (parastatali e economici) che, pur svolgendo funzioni pubbliche, sone sottoposti {per
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definizione, in quanto “strumento™) ai poteri di controllo e di direttiva dei Ministeri di riferimento.
In particolare, le autorita amministraiive indipendenti condividono con gli enti di diritto pubblico
alcuni dei requisiti che li caratterizzano (istituzione statale, autonomia contabile, funzioni
pubbliche, in alcuni casi personalitd giuridica) mentre si distinguono da essi per il fatto di operare
con un elevato tasso di imparzialitd e indipendenza e con poteri di natura paragiurisdizionale.

Da tali considerazioni & derivata la riconducibilita anche dell’ Autorita per le garanzie nelle
comunicazioni tra gli organi dello Stato e la non violazione del disposto di cui all’articolo 2, comma
4, per coloro che hanno, dopo la cessazione della carica, assunto gli incarichi di Commissari di tale

autorita.

Le cariche in societd o attivita di rilievo imprenditoriale

11 titolare di cariche di governo non pud, nello svolgimento del proprio incarico, “ricoprire
cariche o uffici o svolgere altre funzioni comungue denominate ovvero esercitare compiti di
gestione in societq aventi fini di lucro o in attivita di rilievo imprenditoriale” (articolo 2, comma 1,
lettera ¢) della legge n. 215/04).

Tale disposizione ha comportato, in sede applicativa, la soluzione di una duplice
problematica, riconducibile alla necessita di individuare correttamente 1’organismo (societd o
attivita avente rilievo imprenditoriale) presso cui la carica deve essere ricoperta e di definire in
concreto quali siano le cariche rilevanti nell’ambito di tali organismi (cariche di gestione o
“funzioni comunque denominate™).

Per quanto riguarda il primo profilo, I’ Autorita, gia nel regolamento e nei primi sei mesi di
attivita in materia di conflitto di interessi, aveva fatto riferimento alla nozione di impresa utilizzata
nell’applicazione delle norme a tutela della concorrenza, ritenendo censurabile qualunque incarico o
funzione, a prescindere dalla gratuiia e dai poteri di rappresentanza, svolti in un’entita che eserciti
un’attivitd economica, ovvero consistente nell’offerta di beni e servizi, quali che siano il suo stato
giuridico e le sue modalita di finanziamento. Tale orientamento & apparso il pit coerente, in
generale, con la filosofia ispiratrice della legge n. 215/04 e, in particolare, con la ratio della norma,
riconducibile principalmente all’esigenza di evitare ab origine che si ‘ possano determinare
distorsioni della funzione pubblica al fine di favorire interessi privati.

Ove si consideri che detti interessi sussistono ogni qualvolta si sia in presenza di un soggetto
economico, trova giustificazione un’interpretazione teleologica che, prescindendo da una precisa
categorizzazione giuridico formale del concetto, privilegia l’aspetto funzionale dell’impresa e

conferisce rilevanza a tutte le entita che offrono beni o servizi su un mercato a titolo oneroso.
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D’altro canto, che, in questo senso, abbia inteso orientarsi anche il legislatore & confermato
dalla stessa circostanza che la norma, accanto alla dizione testuale di societd aventi fine di lucro,
utilizza ’espressione “artivita di rilievo imprenditoriale”, che non ¢ riconducibile alle tradizionali
categorie codicistiche. Cid evidentemente con "obiettivo di consentire all’interprete un’ampia
elasticitd nella valutazione del concetto, al fine di farvi confluire formule organizzative diverse dalla
veste societaria che, altrimenti, sarebbero potute sfuggire al divieto.

Sotto questo profilo, I’Autoritd si & trovata in piu occasioni a dover analizzare le
caratteristiche di alcune fondazioni di diritto privato, le quali, pur non avendo formalmente scopo di
lucro, sostanzialmente risultavano svolgere attivitd aventi rilievo imprenditoriale. Significativo & il
caso della Fondazione Centro San Raffacle Monte Tabor, il cui statuto prevede il perseguimento di
finalita sociali e assistenziali, ma, al contempo, consente che la Fondazione, per il raggiungimento
degli scopi sociali, possa svolgere attivitd economica, finanziaria e patrimoniale, ivi compresa
’assunzione di partecipazioni in societa di qualunque tipo. Accanto a tale previsione statutaria, gia
di per sé sintomatica della rilevanza imprenditoriale dell’attivitd, & stato altresi constatato che la
Fondazione detiene partecipazioni, anche di controllo, in numerose e importanti societd, le quali per
natura perseguono finalita di luero. D’altro canto, laddove 1’ Autorita non considerasse tali situazioni
riconducibili al disposto di cui all’articolo 2, comma.1, lettera c), si potrebbe incorrere in una facile
elusione degli obiettivi che la legge n. 215/04 si propone di perseguire, consentendo a soggetti che
ricoprono incarichi in entitd apparentemente irrilevanti sotto il profilo economico di incidere, per
mezzo di partecipazioni anche di controllo da esse detenute in altre societa, su importanti settori
dell’economia.

Nella stessa logica, I’ Autorita ha ritenuto di attribuire rilevanza imprenditoriale al Comitato
per I’organizzazione dei XX giochi olimpici invernali (Toroc), il quale formalmente si configura
come una fondazione di diritto privato priva di scopo di lucro. Al riguardo, nella valutazione, ha
assunto particolare rilievo il fatto che 1’attivita del Toroc consiste principalmente nella vendita di un
prodotto, Pevento olimpico, che si realizza aftraverso la stipula di contratti di sponsorizzazione, la
vendita di diritti televisivi, di biglietti e la pianificazione, progettazione e realizzazione delle opere
di infrastruttura. Si & quindi considerato che il Toroc porta a compimento la realizzazione
dell’evento attraverso attivitd di carattere tipicamente commerciale che generano [a totalita dei suoi
ricavi. Né potrebbe essere diversamente, atteso che il Toroc non dispone di finanziamenti pubblici,
ma trae le proprie risorse solo dai proventi della propria attivita.

L’ Autorita ha, invece, escluso la natura imprenditoriale dell’EQC (Comitati Olimpici
Europei), un’associazione senza scopo di lucro che st propone di diffondere gli ideali olimpici cosi
come definiti dalla Carta Olimpica. In particolare, al fine di escludere lo svolgimento di un’attivita

imprenditoriale da parte dell’EOC, sono state considerate, oltre all’assenza di lucro e alle finalita
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sociali di promozione dell’educazione dei giovani allo sport, anche il fatto che 'EOC non detiene
partecipazioni in societd e non svolge attivitd commerciali o imprenditoriali.

Anche per quanto riguarda ’ulteriore problematica relativa alla definizione in concreto di
quali sianc le cariche rilevanti nell’ambito delle societd o degli organismi che svolgono attivita
imprenditoriale (cariche di gestione o “funzioni comunque denominate™), & stato utilizzato un
approccio che conferisce rilevanza all’aspetto sostanziale. L’articolo 2, comma 1, lettera c), si
riferisce testualmente ai concetti di cariche, uffici o altre “funzioni comunque denominate” ovvero
“compiti di gestione”, in tal modo volendo evidentemente considerare tutti quegli incarichi che, al
di la della veste formale, conferiscono la possibilita di influire sulla gestione di una attivita
imprenditoriale.

Seguendo questa interpretazione, & stato considerato rilevante un incarico onorario di
presidente all’interno di un comitato indipendente di una societd di nazionalita tedesca (denominato
Advisory Board). In particolare, si tratta di un organismo, composto dai soci stessi, non rientrante
nelle tradizionali figure degli organi societari ¢ al quale non sono atiribuite le funzioni di
amministrazione e controllo tipicamente a questi riconducibili, ma avente funzioni consultive, nei
confronti del consiglio di amministrazione e del management, in ordine agli investimenti, alle
strategie e agli accordi da intraprendere.

Inoltre, irrilevante & risultata la circostanza che la carica, in quanto onoraria, non fosse
remunerata. Si consideri infatti che {*articolo 3, lettera a) del regolamento sui criteri e le procedure
istruttorie prevede che per cariche e uffici si intendano “incarichi o funzioni a prescindere dalla
loro qualificazione formale, dalla loro rilevanza interna o esterna, e dalla circostanza che siano
remunerati o no”. In questo senso, la decisione dell’Autoritd ¢ stata di considerare decisivi gli
aspetti sostanziali della carica ricoperta, prescindendo sia dagli aspetti retributivi che dalla
riconducibilita alle categorie classiche degli organi sociali.

Infine, sono state considerate riconducibili agli incarichi di gestione in societa le cariche di
sindaco, amministratore giudiziario e curatore fallimentare.

In particolare, per quanto riguarda le cariche nei collegi sindacali, I’ Autoritd ha considerato
che la legge attribuisce a tale organo collegiale un ampio potere di controllo sulla societa, che non si
esplica soltanto con riferimento all’opera degli amministratori, ma investe altresi ’attivita
dell’assemblea. Il collegio sindacale deve infatti vigilare non soltanto sul rispetto dei principi di
corretta amministrazione, sull’adeguatezza dell’assetto organizzativo, amministrativo e contabile
adottato dalla societd e sul suo concreto funzionamento, ma anche sull’osservanza della legge e
dello statuto. Inoltre, per D’esercizio di tale compito, & posto a carico dei sindaci 1’obbligo di
intervento all’assemblea e alle adunanze del consiglic nonché quello di sostituirsi agli

amministratori in caso di mancata osservanza degli obblighi ad essi incombenti in merito alla
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convocazione dell’assemblea ed alla pubblicita. Essi hanno, inoltre, il diritto di impugnazione delle
deliberazioni dell’assemblea invalide e di chiedere al tribunale la riduzione d’ufficio del capitale
sociale quando in caso di perdita 1’assemblea non vi provveda.

Pertanto, 1’ Autoritd ha concluso che sia il sindaco effettivo che il presidente di un collegio
sindacale, svolgendo attivitd di controllo nei termini suddetti, dispongono di quella possibilita di
gestire o influenzare la conduzione degli affari sociali richiesta dall’articolo 2, comma 1, lettera c)
per la configurazione dell’incompatibﬂité.

Le medesime considerazioni sono apparse estendibili alla carica di amministratore
giudiziario, sulla base della normativa che ne delinea le funzioni. Tale figura, infatti, rileva allorché
il Tribunale, in presenza di gravi irregolaritd di gestione della societd denunziate dai soci che
rappresentano il decimo del capitale sociale, revoca gli amministratori ed eventualmente anche i
sindaci sostituendoli, per I’appunto, con 1’amministratore gindiziario. Questi gestisce la societd, per
il periodo di tempo determinato dal tribunale nel decreto di nomina, e, con Pautorizzazione del
presidente dello stesso tribunale, pud compiere anche atti di straordinaria amministrazione.
Anteriormente alla scadenza del suo incarico I’amministratore giudiziario, oltre a rendere conto del
suo operato al tribunale che lo ha nominato, convoca e presiede I’assemblea per la nomina degli
amministratori e dei sindaci o per proporre, se del caso, la messa in liquidazione della societa.

L’amministratore giudiziario, quindi, svolge certamente compiti di amministrazione
all’interno della societa, potendo in tal modo influire sulla gestione della stessa.

Infine, 1’ Autorita ha ritenuto che compiti rilevanti ai fini dell’articolo 2, comma 1, lettera c),
caratterizzano anche I’attivita del curatore fallimentare, al quale & affidata I’amministrazione del
patrimonio fallimentare sotto la direzione del giudice delegato. In particolare, il curatore & 1’organo
amministrativo del fallimento e provvede alla conservazione, amministrazione e realizzazione del
patrimonio fallimentare. Il curatore, previa autorizzazione del giudice delegato, pud anche
consentire a riduzioni di crediti, fare transazioni, compromessi, rinunzie alle liti, ricognizioni di
diritti di terzi, cancellare ipoteche, restituire pegni, svincolare cauzioni ed accettare erediti e
donazioni.

Pertanto, I’ Autorita ha ritenuto che tale ruolo, benché svolto nell’ambito di una procedura
che attiene ad una fase patologica della vita dell’impresa commerciale, comporti certamente lo
svolgimento di compiti di gestione nelle societa in cui opera.

A fronte di situazioni di incompatibilita riscontrate, & consentito che I’interessato, laddove
possibile, provveda a sospendersi dall’incarico. Infatti, la legge vieta “I’esercizio” delle funzioni in
societd aventi fine di lucro o in attivitd imprenditoriali e sembra riferirsi, piuttosto che alla titolarita,
allo svolgimente effettivo delle funzioni. Tale approccic non & nuovo, ma si inserisce nel solco

dell’interpretazione gia adottata in relazione alle attivitd professionali di cui all’articolo 2, comma 1,
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lettera d) della legge, per le quali la semplice iscrizione all’albo, non accompagnata dall’esercizio
della professione, ¢ stata ritenuta compatibile con la titolarita di una carica di governo.

L’Autorita ha ritenuto di poter seguire questa strada anche per le alire incompatibilita,
trattandosi di un’interpretazione conforme con il dettato e la rafio della norma ed essendo la meno
pregiudizievole per gli interessati. Infatti, la sospensione dagli incarichi in luogo delle dimissioni,
laddove possibile, consente ai titolari di carica di governo di non dover rinunciare, in via definitiva,
alle attivitd e funzioni che sono incompatibili in costanza di carica, potendone riprendere I’esercizio
alla cessazione del mandato e al contempo esclude che ’incarico possa assorbire tempo ed energie a

danno dell’interesse pubblico attribuito alla cura del titolare.
Le attivita professionali o di lavoro autonomo

Hl titolare di cariche di governo non pud, nello svolgimento del proprio incarico, “esercitare
attivita professionali o di lavoro autonomo in materie connesse con la carica di governo, di
qualungue natura, anche se gratuite, a favore di soggetii pubblici e privati” (articolo 2, comma 1,
lettera d) della legge n. 215/04). L’ Autorita gia nella prima relazione semestrale aveva sottolineato
come dovessero ricorrere congiuntamente le seguenti due condizioni: i) ’esercizio di un’attivita
professionale o di lavoro autonomo; i7) la connessione di tale attivitd con la carica di governo
ricoperta. In relazione alla sussistenza del primo elemento, I’ Autorita ha ritenuto che una situazione
di incompatibilitd non potesse derivare dalla mera iscrizione ad un albo professionale, dovendo
essere accompagnata anche dall’esercizio e, quindi, ad un’attivita effettivamente svolta. Per quanto
concerne la connessione, occorre considerare che Particolo 3, lettera ¢) del regolamento intende con
essa riferirsi a qualsiasi inerenza esistente tra ’attivitd svolta e gli interessi pubblici tutelati dalle
funzioni di governo attribuite al titolare. I’ Autoritd ha ritenuto di interpretare la disposizione
coerentemente con la ratic della norma che non ha inteso vietare ’esercizio dell’attivita
professionale fout court, ma solo laddove gli interessi privati in essa coinvolti possano essere
favoriti dalla funzione di governo esercitata dal titolare di carica.

In quest’ottica si ¢ decisc che la connessione non possa essere valutata solo con riferimento
all’aspetto oggettivo, di coincidenza delle materie, ma debba essere accertatalanche sotto un profilo
funzionale, verificando se possa sussistere, concretamente, la possibilitd che il titolare di carica
distorca la funzione pubblica al fine di favorire la propria attivita professionale privata.

L’accertamento non pud prescindere dall’analisi delle funzioni esercitate, spesso individuate
nelle specifiche deleghe attribuite ai titolari di cariche di governo. In tal modo, si & potuto
concludere che un Sottosegretario al Ministero della Salute potesse continuare a svolgere la propria

professione di medico privatamente in quanto, pur sussistendo una coincidenza oggettiva di materie,
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come titolare di carica si occupava di questioni di carattere internazionale che esulavano
completamente dal suo ambito di attivitd. Pertanto, sotto un profilo funzionale le due attivita non
avevano alcuna inerenza.

Ad un giudizio completamente opposto si ¢ pervenuti invece relativamente ad un altro
titolare di carica che svolgeva la professione di avvocato relativamente ad un incarico avente ad
oggetto un ambito di aftivitd specificamente sottoposto alla sua competenza istituzionale e, quindi,
alla sua possibile influenza. Pertanto, in tal caso, il titolare di carica, conformandosi ai rilievi
espressi dall’ Autorita ha rimesso il mandato relativo all’incarico in questione.

Come dimostrano questi due casi, citati a titolo esemplificativo, ’analisi delle sitvazioni di
incompatibilita di cui all’articolo 2, comma 1, lettera d), implica un accertamento di dettaglio degli
interessi pubblici tutelati in relazione alla carica. In particolare, occorre esaminare le deleghe
pubbliche conferite all’interessato poiché e frequente il caso in cui esse, pur essendo genericamente
riferibili ad una determinata materia in ordine alla quale il titolare svolge attivitd professionale,

possono, nel concreto, non presentare quegli elementi di possibile influenza che la norma richiede.
Le incompatibilita post carica

Come gia anticipato, il comma 4 dell’articolo 2 della legge estende temporalmente
I’incompatibilita di cui alle letiere b), ¢) e d) del comma 1 (attivita professionali, nonché cariche,
uffici o funzioni ricoperte o esercitate in enti di diritto pubblico e in societa con fini di lucro o in
attivitd imprenditoriali) per i dodici mesi che seguono la cessazione della carica di governo “nei
confronti di enti di diritto pubblico, anche ecaonomici, nonché di societd aventi fini di lucro che
operino prevalentemente in settori connessi con la carica ricoperta”. _

La norma comporta che 1’ Autorita, oltre al gia cospicuo numero dei titolari in carica debba
monitorare, d’ufficio e per dodici mesi, gli incarichi assunti da tutti coloro che cessano una carica di
governo. Il compito & reso difficoltoso dalla mancanza di un obbligo, in capo agli interessati, di
comunicazione all’Autoritd dei propri incarichi. Al fine di evitare che incarichi assunti
successivamente alla cessazione della carica di governo possano risultare incompatibili ¢ dunque
nell’interesse degli ex titolari far presente all’ Autorita anticipatamente le situazioni potenzialmente
riconducibili alla normativa.

La formulazione della norma ¢ causa di non poche difficolta interpretative alle quali si &
cercato di dare una soluzione anche alla luce della sua ratio. Sotto questo profilo, come emerge
anche dai lavori preparatori, la disposizione appare finalizzata a scongiurare il rischio che attivita
di governo possa essere deviata dall’esclusiva cura degli interessi pubblici (articolo 1 della legge n.

215/04), al fine di precostituire un beneficio futuro all’interessato, consistente nell’attribuzione di
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incarichi successivi alla cessazione della carica di govemo'che siano stati favoriti dalle attivita
svolte in precedenza. In altri termini, il legislatore ha voluto evitare che le funzioni di governo,
invece di essere esercitate al solo scopo di salvaguardare i fini pubblici, possanc essere esercitate
come strumento per ottenere successivamente cariche in ambifi nei quali il titolare di carica
esercitava un’influenza.

Quanto all’ambito di applicazione, dalla lettura del testo della norma appare chiaro che nella
fase successiva alla cessazione della carica di governo I'incompatibilitd subisce un notevole
ridimensionamento, essendo limitata solo a tre fattispecie di cui alle lettere b}, ¢) ¢ d). Cid che non
appare invece chiaro dalla formulazione della norma ¢ quale sia [’esafta estensione di tali
incompatibilitd successivamente alla cessazione della carica di governo, considerato che dette
incompatibilita sono vietate “nei confronti di enti di diritto pubblico, anche economici, nonché di
societd aventi fini di lucro che operino prevalentemente in settori connessi con la carica ricoperta”.

Per quanto riguarda le cariche negli enti pubblici, di cui alla lettera b) esse sembrano, da una
lettura testnale della norma, vietate fout cowrt nei successivi dodici mesi, senza alcun
ridimensionamento rispetto alla incompatibilita gia prevista per i titolari in costanza di carica.

Diversamente, il divieto di cui alla lettera ¢) di ricoprire cariche e uffici o svolgere funzioni
comungue denominate ovvero esercitare compiti di gestione in societd aventi fine di liicro o in
attivitd imprenditoriali, risulta, nella fase successiva alla carica, circoscritto ai soli casi in cul
sussistano la connessione e la prevalenza dell’attivita della societd nei settori in cui il titolare ha
svolto la funzione. In questa fattispecie 1"analisi si presenta particolarmente complessa dovendosi,
di volta in volta, accertare 1 requisiti della connessione e della prevalenza, 1 quali si prestanc a varie
interpretazioni, potendo essere valutati meramente sotto un profilo oggettivo di coincidenza delle
materie o anche sotto un profilo funzionale, avendo riguardo alle funzioni e competenze
effettivamente esercitate dal titolare di carica. Non & detto infatti che ad una coincidenza oggettiva
di materie faccia riscontro una effettiva possibilita di influenza, cosi come & possibile che esista una
notevole possibilitd di influenza, pur in assenza di una oggettiva coincidenza di materie.
L’influenza, inoltre, pud dipendere non solo dall’eventuale esercizio di poteri pubblici sulla societa
{ad esempio possibilita di nomina dei vertici), ma anche dall’esistenza di rapporti giuridici ed
economici intercorrenti tra le parti (consistenti, ad esempio, nella erogazione di finanziamenti e
contributi).

Infine, 'ultimo divieto contemplato dall’articolo 2, comma 4, & relativo alle attivitd
professionali e di lavoro autonomo di cui alla lettera d), le cui incompatibilita subiscono anch’esse
un ridimensionamento nel periodo successivo alla carica, in quanto permangono non fouf court, nei
confronti di chiunque, ma solo se le attivita sono svolte a favore di enti pubblici e/o di societa con

fini di luero che operano prevalentemente in materie connesse con la carica di governo.



Camera dei Deputati — 16 — Senato della Repubblica

XIV LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tra i casi esaminati dall’Autorita ai sensi dell’articolo 2, comma 4, delia legge, il primo
procedimento istruttorio concluso in materia & stato quello riguardante il Ministro uscente per i Beni
e le Attivitd Culturali nel 58° Governo della Repubblica italiana, nominato dalla Commissione di
Vigilanza della RAIL in data 17 maggio 2005, membro del consiglio di amministrazione di RAI
Spa. Poiché la nomina & avvenuta prima del decorso dei dodici mesi previsti dalla legge, 1’ Autorita,
in data 25 maggio 2005, ha deliberato I’avvio di un procedimento nei confronti dell’ex titolare di
carica, ai sensi dell’articolo 6 della legge n. 215/04 e dell’articolo 8 del regolamento sulle procedure
istruftorie, al fine di accertare la sussistenza di una eventuale violazione dell’articolo 2, comma 4,
della legge n. 215/04.

In via preliminare, I’ Autorita, ha ritenuto la RAT rientrante nella categoria delle societd aventi
fine di lucro e, come tale, riconducibile ad una delle fattispecie -previste dall’articolo 2, comma 4,
della legge n. 215/04. Nel valutare la presunta incompatibilitad, I’Autoritd ha, quindi, condotto
I’accertamento tenendo in considerazione due principali questioni: 7) la connessione dell’attivita
della RAI con le attribuzioni del Ministero per i Beni ¢ le Attivitd culturali (MBAC); i) la
prevalenza di tale attivitd in settori connessi con quelli di competenza del MBAC rispetto al
complesso delle attivitd svolte dalla RAI Per la violazione del divieto sancito dalla legge, &
necessario, infatti, che sussistano allo stesso tempo la connessione e la prevalenza dell’attivita svolta
dalla societa nei settori in cui il titolare ha esercitato la sua funzione istituzionale.

In relazione all’elemento della connessione, gli accertamenti istruttori hanno confermato che la
RAI sotto il profilo oggettivo, opera anche in settori connessi con il MBAC. Infatti, la RAL in
qualitd di concessicnaria del servizio pubblico radiotelevisivo, deve svolgere una serie di attivita
oggettivamente di natura “culturale”, anche se non necessariamente e concretamente riconducibili
alle competenze del MBAC. Ci si riferisce all’attivita esercitata in adempimento degli obblighi di
servizio pubblico, a fronte dei quali la RAI trasmette programmi televisivi e radiofonici in materia di
cultura e di sport.

Tuttavia, alla luce della ratio della norma, I’analisi del requisito della connessione non si &
esaurita nell’accertamento della mera coincidenza di materie, ma & stata condotta anche avendo
riguardo ai rapporti giuridici ed economici intercorrenti tra le parti, nonché all’eventuale esercizio di
poteri pubblici o di funzioni esercitati sulla societa o nei settori in cui essa opera. Con riferimento al
complesso di attivita svolte dalla RAI, sono emersi, nel corso dell’istruttoria, diversi rapporti di
natura commerciale e/o finanziaria che intercorrono con il MBAC, nonché la presenza di
finanziamenti di sostegno alla cinematografia nazionale erogati alla RAI Per quanto riguarda,
invece, I’esercizio di poteri pubblici da parte del MBAC sulla societa o sui settor economici in cui
essa & attiva, ¢ stato rilevato che, sulla base della normativa vigente, il MBAC non ha specifiche

attribuzioni che gli consentano di regolamentare o comunque di incidere sulla disciplina dei servizi





