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,O�3155��LO�GLULWWR�GHOO¶HPHUJHQ]D�H�O¶LQ�KRXVH�
senza controllo analogo: incrociare le rette 
SDUDOOHOH�R�LQWUDSUHQGHUH�XQD�UHWWD�YLD"

Necessario distinguere operazioni interne e cooperazione pubblico-
pubblico

di Harald Bonura*

/¶DPEL]LRVD�V¿GD�GL�GDUH�FRQFUHWD�DWWXD]LRQH�±�QHO�FRUVR�GL�
XQD�GHOOH�SL��FRPSOHVVH�FULVL�HFRQRPLFKH�D�OLYHOOR�SODQHWD-
rio 1±�DO�SL��LPSRQHQWH�SLDQR�LWDOLDQR�GL�LQYHVWLPHQWL�SXEEOLFL�
(il Piano nazionale di ripresa e resilienza-PNRR 2) dal se-
condo dopo-guerra pone il legislatore nazionale e l’interpre-
WH�GL�IURQWH�D�V¿GH�LQ�ODUJD�SDUWH�LQHGLWH��
Tra queste, la ricerca del punto più avanzato di equilibrio tra 
l’esigenza di “fare presto” 3 e l’applicazione delle regole in 
uno dei settori disciplinari, quello dei contratti pubblici, mag-
giormente coinvolti (e, a sua volta, in corso d’opera, oggetto 
GL�XQD�GHOOH�SL��DPEL]LRVH�ULIRUPH�TXDOL¿FDQWL�LO�3LDQR�VWHVVR�
4��H�WHQHQGR�FRQWR�GHOOD�VWRULFD�³IUDJLOLWj´�GHOO¶DSSDUDWR�DP-
ministrativo. Per dirla diversamente, ci si è immediatamente 
FKLHVWL�TXDOH� IRVVH� OD�VROX]LRQH�PLJOLRUH�SHU�JDUDQWLUH� LO� UL- * Avvocato in Roma

/¶DPEL]LRVD�V¿GD�
di dare concreta 
attuazione al più 
imponente piano 
italiano di investimenti 
SXEEOLFL��LO�3LDQR�
nazionale di ripresa e 
UHVLOLHQ]D�3155��GDO�
secondo dopo-guerra 
pone il legislatore 
nazionale e l’interprete 
GL�IURQWH�D�V¿GH�LQ�
larga parte inedite.

1. 3HU� O¶DUHD�HXUR�� Y��(XURSHDQ�&RPPLVVLRQ��6XPPHU������(FRQRPLF�)RUHFDVW��5XVVLD¶V�ZDU�ZRUVHQV� WKH�RXWORRN�� LQ�www.
HFRQRP\�¿QDQFH�HF�HXURSD�HX.  

2. �3HU�XQD�VLQWHWLFD�ULFRVWUX]LRQH�GHO�TXDOH��VLD�FRQVHQWLWR�D� ULQYLDUH�D�+��%RQXUD�%�*��0DWWDUHOOD��%UHYL�QRWH�VXOOD� UHOD]LRQH�
����� GHOOD� &RUWH� GHL� FRQWL� VXL� UDSSRUWL� ¿QDQ]LDUL� FRQ� O¶8QLRQH� HXURSHD� H� O¶XWLOL]]D]LRQH� GHL� IRQGL� FRPXQLWDUL�� XQD� ³YRFH�
FKLDUD´� WUD�YHFFKL�PDOL�H�QXRYL�ELVRJQL�� LQ�5LYLVWD�GHOOD�&RUWH�GHL� FRQWL� �4XDGHUQL���5HFRYHU\�)XQG�H� UXROR�GHOOD�&RUWH�GHL�
FRQWL��4XDGHUQR�Q����������S����H�VV��0D��VL�YHGD�DQFKH��HVWHVDPHQWH��&RUWH�&RQWL��66�55��LQ�VHGH�GL�FRQWUROOR��5HOD]LRQH�
sullo stato di attuazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), deliberazione 29 marzo 2022, n. 4, in www.
corteconti.it; Corte Conti, Sezione centrale di controllo sulla gestione delle Amministrazioni dello Stato, Stato di attuazione 
GHO�3155��,��VHPHVWUH�������GHOLEHUD]LRQH����DJRVWR�������Q������LELGHP��6HUYL]LR�6WXGL�GHOOD�&DPHUD�GHL�'HSXWDWL��'RVVLHU�
sul Monitoraggio dell’attuazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, 7.06.2022, in ZZZ�DႇDULUHJLRQDOL�LW; Servizi 
6WXGL� GHOOD� &DPHUD� GHL� 'HSXWDWL� H� GHO� 6HQDWR� GHOOD� 5HSXEEOLFD�� 'RVVLHU� VXO� 3LDQR� 1D]LRQDOH� GL� 5LSUHVD� H� 5HVLOLHQ]D��
15.07.2021, in www.documenti.camera.it�� )�� 0D]]RODUL�6�� 2OLYDUL�� 5LVRUVH� H� WHPSLVWLFKH� GHO� 3155�� D� FKH� SXQWR� VLDPR"��
1RWD�GDO�&HQWUR�6WXGL� GL�&RQ¿QGXVWULD�� QXPHUR������GHO� ������������ LQ�ZZZ�FRQ¿QGXVWULD�LW. 

3. Come è noto, il PNRR prevede il suo sviluppo nell’arco del sessennio 2021-2026. Nello stesso periodo temporale, peraltro, 
VRQR�SUHYLVWL�DQFKH�OD�FKLXVXUD�GHO�³YHFFKLR´�FLFOR�GL�SURJUDPPD]LRQH�������������GHOOH�ULVRUVH�³RUGLQDULH´�D�YDOHUH�VXO�4XDGUR�
Finanziario Pluriennale (QFP) del bilancio dell’Unione Europea e l’avvio del “nuovo” ciclo di programmazione (2021-2027). 

4.  In attuazione degli impegni del PNRR in materia di c.d. “riforme abilitanti”, con legge 21 giugno 2022, n. 78, è stata 
FRQIHULWD�XQD�GHOHJD�DO�*RYHUQR�SHU�O¶DGR]LRQH��HQWUR�VHL�PHVL�GDOOD�GDWD�GL�HQWUDWD�LQ�YLJRUH�GHOOD�OHJJH��XQR�R�SL��GHFUHWL�
OHJLVODWLYL� UHFDQWL� OD� QXRYD� GLVFLSOLQD� GHL� FRQWUDWWL� SXEEOLFL�� 8Q� SULPR� VFKHPD� SUHOLPLQDUH� GL� &RGLFH� GHL� FRQWUDWWL� SXEEOLFL�
VDUHEEH� JLj� VWDWR� HODERUDWR� GDO� &RQVLJOLR� GL� 6WDWR� ±� FXL� LO� *RYHUQR� KD� IDWWR� ULFRUVR�� DL� VHQVL� GHO� FRPELQDWR� GLVSRVWR� GHO�
comma 4 dell’articolo 1 della citata legge n. 78 del 2022 e dell’articolo 14, numero 2, del Testo unico delle leggi sul 
Consiglio di Stato, di cui al regio decreto 26 giugno 1924, n. 1054.
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spetto degli impressionanti ritmi di spesa previsti dal PNRR 
D�RSHUD�GL�VWUXWWXUH�DPPLQLVWUDWLYH��D�FLz�GHSXWDWH��QRWRULD-
PHQWH�³UDOOHQWDWH´�GD�XQD�SOXUDOLWj�GL�IDWWRUL��VFDUVD�FKLDUH]-
za del quadro normativo; ridotta propensione all’assunzione 
GHL�ULVFKL�GHFLVLRQDOL��GH¿FLW formativi; carenze di personale, 
TXDOL¿FDWR�H�QRQ��FRQÀLWWXDOLWj�WUD�GLYHUVL�OLYHOOL�GL�JRYHUQR«���
,Q�SDUWLFRODUH��FL�VL�q�FKLHVWL�VH�OH�RUGLQDULH�SURFHGXUH�DPPL-
nistrative fossero in grado di garantire il tempestivo conse-
guimento degli obiettivi di spesa ovvero se non fosse neces-
sario immaginare un più o meno vasto regime derogatorio o, 
comunque, di natura eccezionale.
E l’urgenza di una risposta al quesito è progressivamente 
VRWWROLQHDWD�GDOOD�FRQVWDWD]LRQH�FKH�L�SULPL�GDWL�PRVWUDQR�XQ�
VLJQL¿FDWLYR�VFRVWDPHQWR� WUD� OD�VSHVD�SUHYLVWD�H�TXHOOD� UH-
alizzata: nel biennio 2020-2021, rispetto a una previsione 
di 18,5 mld/€ 5, si è avuta una spesa di soli 5,5 mld/€ 6; 
QHO�������q�DWWHVD�XQD�VSHVD�HႇHWWLYD�SDUL�DOOD�PHWj�FLUFD�
GL� TXHOOD� SURJUDPPDWD�� H� DQFKH�SHU� LO� ELHQQLR� �����������
q�SUHYLVWD�XQD�ULGX]LRQH��DQFKH�VH�PHQR�FRQVLVWHQWH��GHOOD�

5. �3UHYLVLRQL� GHO�'RFXPHQWR�GL�(FRQRPLD�H�)LQDQ]D� �'()�������� LQ�www.mef.gov.it. 
6. � 'DWL� 1D'()� �1RWD� GL� DJJLRUQDPHQWR� GHO� 'RFXPHQWR� GL� (FRQRPLD� H� )LQDQ]D�� ������ LQ� www.mef.gov.it. Va segnalato, 

WXWWDYLD��FKH� OD�VWHVVD�1D'()������FKH�UHJLVWUD��SHU� LO�ELHQQLR������������FRPH�VRSUD� LOOXVWUDWR��XQD� IRUWH� ULGX]LRQH�GHOOD�
VSHVD� UHDOL]]DWD� ULVSHWWR� D� TXHOOD� SURJUDPPDWD� FRQ� LO� '()� ������ UHJLVWUD� XQ� �VLD� SXUH� ULGRWWR�� LQFUHPHQWR� ������ POG�¼��
ULVSHWWR� D� TXHOOD� SURJUDPPDWD� FRQ� LO�'()�������
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spesa realizzata su quella programmata 7�� /¶HႇHWWLYLWj� GHO�
FLFOR�GL�VSHVD��GXQTXH��GLSHQGH�GDOOD�FDSDFLWj�GL�UHFXSHUDUH��
nel biennio 2025-2026, i ritardi stimati nel quadriennio pre-
cedente. Il tutto, evidentemente, nella ottimistica previsione 
FKH�JOL�LQWHUYHQWL�ULIRUPDWRUL�ULHVFDQR�D�GLVSLHJDUH��SHU�TXHO�
WHPSR��L�SURSUL�HႇHWWL�EHQH¿FL��
$�IURQWH�GL�FLz��LQ�HVWUHPD�VLQWHVL��OD�ULVSRVWD�OHJLVODWLYD�VHP-
bra dispiegarsi lungo tre direttrici (destinate, come è ovvio, 
DQFKH�D�SDU]LDOL�VRYUDSSRVL]LRQL��� ULIRUPH�JHQHUDOL�GL�VLVWH-
ma, norme settoriali di governance del PNRR, regimi transi-
tori e/o derogatori.
1HOO¶DPELWR�GL�TXHVWD�VWUDWHJLD��SXz�PHULWDUH�DWWHQ]LRQH�XQ�
aspetto apparentemente minore, ma di grande interesse e, 
cioè, il ricorso agli organismi in house�R��FRPXQTXH��DOO¶Dႈ-
damento diretto di talune gestioni quale mezzo utile all’ac-
celerazione di investimenti strategici, nell’ambito di una più 
YDVWD�VHULH�GL�PLVXUH�GL�UDႇRU]DPHQWR�GHOOD�FDSDFLWj�DPPL-
nistrativa delle stazioni appaltanti. In particolar modo, si fa 
riferimento alle previsioni di cui all’articolo 9, comma 2, e 
all’articolo 10 del decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77; non-
FKp�DOO¶DUWLFROR����GHO�GHFUHWR�OHJJH���DJRVWR�������Q�������
Con le norme del decreto-legge n. 77 del 2021 (dedicato 
espressamente alle misure di governance del PNRR), si 
DWWULEXLVFH�DOOH�DPPLQLVWUD]LRQL�FHQWUDOL�H� UHJLRQDOL��QRQFKp�
DJOL�HQWL� ORFDOL�� OD�IDFROWj�GL�DYYDOHUVL�±�DO�¿QH�GL�DVVLFXUDUH�
O¶HႈFDFH�H�WHPSHVWLYD�DWWXD]LRQH�GHJOL�LQWHUYHQWL�GHO�3155�
RYYHUR�GL�VRVWHQHUH�OD�GH¿QL]LRQH�H�O¶DYYLR�GHOOH�SURFHGXUH�
GL� DႈGDPHQWR� H� DFFHOHUDUH� O¶DWWXD]LRQH� GHJOL� LQYHVWLPHQWL�
SXEEOLFL� �VLD� TXHOOL� SUHYLVWL� GDO� 3155�� FKH� TXHOOL� ULHQWUDQWL�
nei citati cicli di programmazione 2014-2020 e 2021-2027) 
±�GHO�VXSSRUWR�WHFQLFR�RSHUDWLYR�GL�VRFLHWj�in house (articolo 
����RYYHUR�GL�VRFLHWj�D�SUHYDOHQWH�SDUWHFLSD]LRQH�SXEEOLFD�
(articolo 9). Con quelle del decreto-legge n. 115 del 2022, 
DO�¿QH�GL�VXSHUDUH�OD�VLWXD]LRQH�GL�VWDOOR�HVLVWHQWH�LQ�QXPH-
URVL�DPELWL�GHO�VHUYL]LR� LGULFR� LQWHJUDWR��FKH�QRQ�KDQQR�DQ-
cora provveduto ad avviarne la gestione unitaria, attraverso 
LO� UHODWLYR� DႈGDPHQWR��� VL� SUHYHGH� �L�� OD� SRVVLELOLWj�� SHU� JOL�
enti di governo degli ambiti interessati, di avvalersi “di un 
soggetto societario a partecipazione pubblica che abbia ma-
turato esperienza in progetti di assistenza alle amministra-
zioni pubbliche impegnate nei processi di organizzazione, 
SLDQL¿FD]LRQH�HG�H௻FLHQWDPHQWR�GHL� VHUYL]L�SXEEOLFL� ORFDOL��
individuato con decreto del Ministro della transizione ecolo-

7.  Ibidem.



52IL SOLE 24 ORE - Diritto e Pratica Amministrativa - n.6/2022

gica […]” (soggetto poi individuato nell’Agenzia nazionale per 
l’attrazione degli investimenti e lo sviluppo d’impresa, INVITA-
LIA S.p.A. 8����LL��OD�SRVVLELOLWj�SHU�LO�3UHVLGHQWH�GHO�&RQVLJOLR�
dei ministri, in caso di persistente inerzia dell’ente di governo 
GHOO¶DPELWR�RYYHUR�GHOOD�UHJLRQH��GL�DႈGDUH��LQ�YLD�WUDQVLWRULD�
(per un periodo, rinnovabile, di quattro anni), la gestione del 
VHUYL]LR� LGULFR� LQWHJUDWR�DOOD�VWHVVD�VRFLHWj�D�SDUWHFLSD]LRQH�
pubblica appena citata.
Tutte le norme citate sembrano caratterizzarsi, in estrema sin-
tesi:
1) per un favor nei confronti delle gestioni in house o, comun-
TXH�� SXEEOLFKH (ritenute utili a garantire la migliore e più 
rapida realizzazione degli investimenti pubblici), in eviden-
te controtendenza rispetto alla “linea restrittiva del ricorso 
DOO¶D௻GDPHQWR�GLUHWWR�FKH�q�FRVWDQWH�QHO�QRVWUR�RUGLQDPHQ-
to da oltre dieci anni, e che costituisce la risposta all’abu-
so di tale istituto da parte delle amministrazioni nazionali e 
locali […]” 9 ;

2) SHU� OD� SUHYLVLRQH� GHOOD� IDFROWj� GL� DႈGDPHQWR� GL� FRQWUDW-
ti pubblici senza l’applicazione delle regole previste, a tal 
¿QH�� GDO� &RGLFH� GHL� FRQWUDWWL� SXEEOLFL�� (� VL� ID� ULIHULPHQWR�
non solo, come è ovvio, alle generali regole dell’evidenza 
SXEEOLFD��PD�DQFKH�D�TXHOOH�GHURJDWRULH��SUHYLVWH��SHU�O¶in 
house, dagli articoli 5, commi da 1 a 5, e 192 del decreto le-
JLVODWLYR�Q�����GHO�������6L�SHQVL��LQIDWWL��DO�FDVR�GHOO¶DႈGD-
mento diretto, sia pure in via transitoria, ma per un periodo 
ampio (quattro anni) e per di più rinnovabile, della gestione 
del servizio idrico integrato di un ambito territoriale locale in 
IDYRUH�GL�XQD�VRFLHWj�D�SDUWHFLSD]LRQH�SXEEOLFD�VWDWDOH��,Q-
YLWDOLD��RYYHUR�D�TXHOOR�GL�XQ�HQWH�ORFDOH�FKH�DFTXLVWL�VHUYL]L�
GL�VXSSRUWR�WHFQLFR�GD�XQD�VRFLHWj�D�SDUWHFLSD]LRQH�UHJLR-
nale o statale. In ambedue i casi, infatti, il contratto (di con-
FHVVLRQH�R�GL�DSSDOWR��QRQ�VROWDQWR�q�DႈGDWR�LQ�YLD�GLUHWWD��
VHQ]D�DOFXQD�IRUPD�GL�HYLGHQ]D�SXEEOLFD��PD�±�SHU�GL�SL��
±�O¶DႈGDPHQWR�GLUHWWR�QRQ�q�QHPPHQR�VRUUHWWR�GD�TXHO�SDU-
ticolare assetto organizzativo (totale partecipazione pubbli-
FD��FRQWUROOR�DQDORJR�GHJOL�HQWL�DႈGDQWL��DWWLYLWj�SUHYDOHQWH�
LQ�IDYRUH�GHJOL�HQWL�VRFL��TXDOL¿FDQWH�O¶DXWRSURGX]LRQH�QHOOD�
speciale formula del cosiddetto in house providing.

&Lz�KD�SURGRWWR�XQ¶DXWRUHYROH�OHWWXUD�VHFRQGR�FXL��FRQ�OH�QRU-
me in questione, il legislatore avrebbe sostanzialmente intro-
dotto e autorizzato una rottura della tradizionale relazione di 

8. �'0�Q�� ����GHO� ����������
9.  Corte costituzionale, 27 maggio 2020, n. 100; per un primo (e originale) commento, v. S. Valaguzza, Nuovi scenari per 

O¶LPSUHVD�SXEEOLFD�QHOOD� VKDULQJ�HFRQRP\�� LQ�)HGHUDOLVPL�LW�� �����������www.federalismi.it. 
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delegazione interorganica previamente considerata indispen-
VDELOH� DL� ¿QL� GHOOD� OHJLWWLPLWj� GHOO¶DႈGDPHQWR� GLUHWWR�� ,Q� DOWUL�
termini, il legislatore statale, avrebbe previsto, e non per la 
SULPD�YROWD��XQ�DႈGDPHQWR�GLUHWWR�DO�GL� IXRUL�GHOOD�UHOD]LRQH�
in house 10 . 
Tale conclusione, per quanto sostenuta da robuste argomen-
WD]LRQL��OHJDWH��VRSUDWWXWWR��DOO¶HFFH]LRQDOLWj�GHOOH�UDJLRQL�JLX-
VWL¿FDWULFL�H�DO�FDUDWWHUH� WUDQVLWRULR�GHOOD�GLVFLSOLQD���VHPEUD��
tuttavia, presupporre implicitamente un potere degli Stati 
PHPEUL�GL� LQGLYLGXDUH�DXWRQRPDPHQWH� L�FRQ¿QL�GL� OHJLWWLPLWj�
delle c.d. operazioni interne e, cioè, di quelle operazioni or-
ganizzative, interne al perimetro delle amministrazioni aggiu-
GLFDWULFL��FKH�OHJLWWLPDQR�O¶HVFOXVLRQH�GHOO¶DႈGDPHQWR�GL�WDOXQL�
contratti pubblici dall’applicazione della disciplina eurounitaria 
LQ�PDWHULD�� ,Q� UHDOWj�� OD� JLXULVSUXGHQ]D� HXURSHD� q� FRVWDQWH�
QHOO¶DPPHWWHUH�XQ�PDUJLQH�GL�GLVFUH]LRQDOLWj�VROR�QHOOD�SRV-
VLELOLWj�GL� LQWURGXUUH�FRQGL]LRQL�SDUWLFRODUL� �H�SL��UHVWULWWLYH��DO�
ULFRUVR�DOOH�RSHUD]LRQL�LQWHUQH��PD�QRQ�DQFKH�QHOO¶DPPHWWHUH�
GHURJKH�DOO¶DSSOLFD]LRQH�GHOOH�GLUHWWLYH�11���GHURJKH�FKH�VRQR�
da intendersi tassativamente indicate dalle direttive stesse 12 
��8QR�6WDWR�PHPEUR��FLRq��SXz��DO�SL���UHQGHUH�PDJJLRUPHQWH�
GLႈFROWRVR�O¶DFFHVVR�DOO¶in house (attraverso l’introduzione di 
VSHFL¿FKH�FRQGL]LRQL���PD�QRQ�SRWUHEEH��DO�FRQWUDULR��LQWURGXU-
UH�GHURJKH�DOOD�GLVFLSOLQD�GHOO¶HYLGHQ]D�SXEEOLFD�QRQ�SUHYLVWH�
GDOOH�GLUHWWLYH�LQ�PDWHULD�GL�DSSDOWL�H�FRQFHVVLRQL��/D�OLEHUWj�GL�
DPPLQLVWUD]LRQH��LQVRPPD��QRQ�SXz�PDL�JLXVWL¿FDUH�YLROD]LRQL�
dei principi del Trattato e della relativa disciplina di attuazione. 
Una soluzione alternativa sembra, allora, quella di provare a 
ricondurre tali operazioni interne�QRQ�JLj��VLD�SXUH�FRQ�YDOHQ-
za parzialmente derogatoria) nell’ambito del modello dell’in 
house, ma in quello della c.d. “cooperazione pubblico-pub-
blico”, di cui ai commi 6 e seguenti dell’articolo 5 del Codice 
dei contratti pubblici. In tale prospettiva, le norme in questione 
servirebbero a individuare, per via legale, gli obiettivi “comuni 

10. �&��&RQWHVVD��,O�VLVWHPD�LWDOLDQR�GHO�&RGLFH�GHL�FRQWUDWWL�SXEEOLFL�DO�WHPSR�GHO�3155��4XDOL�VFHQDUL�IXWXUL"��LQ�www.giustizia-
amministrativa.it. Per l’A., in particolare, le norme dell’articolo 10 del decreto-legge n. 77 del 2021, comportano “una deroga 
ULVSHWWR� DL� WUDGL]LRQDOL� FDQRQL� LQWRUQR� DL� TXDOL� q� VWDWD� HQXFOHDWD� H� VL� q� VYLOXSSDWD� OD� ¿JXUD� VWHVVD� GHOO¶LQ� KRXVH� SURYLGLQJ��
(G� LQIDWWL�� VLQ�GDOOD�VXD�RULJLQDULD�DႇHUPD]LRQH�D�RSHUD�GHOOD�JLXULVSUXGHQ]D�GHOOD�&RUWH�GL�JLXVWL]LD�� OD�VRVWDQ]LDOH�GHURJD�
DJOL�REEOLJKL�GL�HYLGHQ]D�SXEEOLFD�FKH�FDUDWWHUL]]D� LO� IHQRPHQR� LQ�HVDPH�VL�JLXVWL¿FD�XQLFDPHQWH� LQ� UDJLRQH�GHOOR�VSHFLDOH�
UDSSRUWR� FKH� FDUDWWHUL]]D� O¶DPPLQLVWUD]LRQH� H� O¶RUJDQLVPR� LQ� UHJLPH� GL� GHOHJD]LRQH� LQWHURUJDQLFD�� ,Q� WDO� PRGR�� YLHQH�� LQ�
GH¿QLWLYD�� DPPHVVR� XQ� DႈGDPHQWR� VHQ]D� JDUD� LQ� IDYRUH� GL� RUJDQLVPL� QHL� FXL� FRQIURQWL� QRQ� VXVVLVWH� XQD� UHOD]LRQH� LQ�
KRXVH� FRQ� O¶HQWH� FRQIHUHQWH��'¶DOWUD� SDUWH�� GHYH� ULOHYDUVL� FKH� QRQ� VRQR� LVRODWL� L� FDVL� LQ� FXL� LO� OHJLVODWRUH� QD]LRQDOH� KD�� JLj�
QHO� UHFHQWH� SDVVDWR�� DPPHVVR� WDOL� IRUPH� GL� DႈGDPHQWL� GLUHWWL� LQ� GHURJD� DO� SULQFLSLR� GHOOD� GHOHJD]LRQH� LQWHURUJDQLFD´�� ,Q�
UHDOWj�� XQD� YLVLRQH� HYROXWLYD� LQ� PDWHULD� GL� LQ� KRXVH� VHPEUD� DQWLFLSDWD� DQFKH� GD� &RQV�� 6WDWR�� VH]LRQH� FRQVXOWLYD� SHU� JOL�
atti normativi, 7.10.2021, n. 1614.

11. �&*(������������� LQ�&�������H�&��������5LHFR�� H� ����������� LQ�&��������� ,UJLWD�
12. �&RVu�� JLj�&*(�������������� LQ�&���������7HFNDO�� �� ���
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alle parti”, perseguiti tramite l’accordo, e a dare per presuppo-
VWR�FKH�OR�VWHVVR�VLD�UHWWR�HVFOXVLYDPHQWH�GD�FRQVLGHUD]LRQL�
inerenti all’interesse pubblico. Tale soluzione avrebbe il merito 
di evitare inedite dequotazioni del requisito del controllo ana-
logo e della discendente relazione interorganica (e, quindi, 
di evitare un’interpretazione estensiva dei presupposti per il 
ULFRUVR�DJOL�DႈGDPHQWL�in house���QRQFKp�±�SHU�FRQYHUVR�±�GL�
FRQVHQWLUH� LO� VXSHUDPHQWR� GL� XQ� DWWHJJLDPHQWR� LQJLXVWL¿FD-
tamente restrittivo assunto nei confronti della cooperazione 
pubblico-pubblico. In particolar modo, sebbene la questione 
meriti un approfondimento non consentito in questa sede, 
D�FKL� VFULYH�QRQ�VHPEUD�FRUUHWWR� VRVWHQHUH� OD� LQWHJUDOH� VR-
YUDSSRQLELOLWj�GHJOL�DFFRUGL�GL�FXL�DO�FRPPD���GHOO¶DUWLFROR���
GHO�&RGLFH�GHL�FRQWUDWWL�SXEEOLFL�FRQ�JOL�DFFRUGL�WUD�SXEEOLFKH�
amministrazioni di cui all’articolo 15 della legge sul procedi-
mento amministrativo (n. 241 del 1990) 13 ; e, per tale via, 
FRQFOXGHUH�FKH�JOL�VWHVVL�GHYRQR�DYHUH�DG�RJJHWWR�DWWLYLWj�QRQ�
deducibili in contratti d’appalto 14. 
Al contrario, è proprio la collocazione all’interno del Codice dei 
FRQWUDWWL�SXEEOLFL�D�GHSRUUH�QHO�VHQVR�FKH�O¶DFFRUGR�SXEEOLFR�
SXEEOLFR�SXz�DQFKH�DYHUH�D�RJJHWWR�SUHVWD]LRQL�GL�ODYRUL��VHU-
YL]L�R�EHQL��D�FRQGL]LRQH�FKH�OH�VWHVVH�QRQ�FRVWLWXLVFDQR�O¶X-
QLFD�¿QDOLWj�GHOOD�FRRSHUD]LRQH��FKH�QHVVXQ¶LPSUHVD�SULYDWD�
venga posta in una situazione privilegiata rispetto ai suoi con-
FRUUHQWL�� FKH�QRQ�VL�DEELDQR�PRYLPHQWL� ¿QDQ]LDUL�GLYHUVL�GD�
quelli corrispondenti al rimborso della parte di oneri sostenuti 
H�FKH��LQ�RJQL�FDVR��O¶RSHUD]LRQH�QRQ�FRVWLWXLVFD�XQD�FRVWUX-
]LRQH�GL�SXUR�DUWL¿FLR�GLUHWWD�DG�HOXGHUH�OH�QRUPH�LQ�PDWHULD�GL�
contratti pubblici 15���7XWWH�FRQGL]LRQL�FKH�VHPEUDQR�ULFRUUH-
UH�±�VSHFLH�LQ�FRQVLGHUD]LRQH�GHO�FDUDWWHUH�HFFH]LRQDOH�GHOOH�
VWHVVH�±�QHOOH�QRUPH�LQ�HVDPH��VDOYD�OD�TXHVWLRQH�GHOO¶HQWLWj�
GHJOL�HYHQWXDOL�FRUULVSHWWLYL�PRYLPHQWL�¿QDQ]LDUL�SUHYLVWL�GDOOH�
FRQYHQ]LRQL�RYYHUR�GDL�FRQWUDWWL�GL�VHUYL]LR��4XHVWLRQH�FKH�DQ-
GUHEEH�DႇURQWDWD�H�ULVROWD�LQ�VHGH�DSSOLFDWLYD��FRQ�OD�GRYXWD�
attenzione.

13.  Così, ad es., ANAC, delibera n. 567 del 31.05.2017, per cui “La norma [articolo 5, comma 6, nda] contempla, quindi, una 
VSHFL¿FD�GLVFLSOLQD�GHJOL�DFFRUGL� WUD�VRJJHWWL�SXEEOLFL��TXDOH� LVWLWXWR�JLj�SUHYLVWR� LQ� �SDVVDWR�H� LQ� OLQHD�JHQHUDOH�GDOO¶DUW�����
GHOOD� O�� ����������DL� VHQVL� GHO� TXDOH�©DQFKH�DO� GL� � IXRUL� GHOOH� LSRWHVL� SUHYLVWH�GDOO¶DUWLFROR����� OH�DPPLQLVWUD]LRQL� SXEEOLFKH�
SRVVRQR�VHPSUH�FRQFOXGHUH�WUD�ORUR�DFFRUGL�SHU�GLVFLSOLQDUH�OR�VYROJLPHQWR�LQ��FROODERUD]LRQH�GL�DWWLYLWj�GL�LQWHUHVVH�FRPXQH´�

14.  Così, ma nel quadro normativo pre-esistente al vigente Codice dei contratti pubblici, Cons. Stato, sez. V, 15.07.2013, n. 
������VHFRQGR�FXL�³9LVWL�QHO�SULVPD�GHO�GLULWWR�HXURSHR��TXLQGL��JOL�DFFRUGL� WUD�SXEEOLFKH�DPPLQLVWUD]LRQL�SUHYLVWL�GDOOD� OHJJH�
JHQHUDOH�VXO�SURFHGLPHQWR�DPPLQLVWUDWLYR�VRQR�QHFHVVDULDPHQWH�TXHOOL�DYHQWL�OD�¿QDOLWj�GL�GLVFLSOLQDUH�DWWLYLWj�QRQ�GHGXFLELOL�
LQ� FRQWUDWWL� GL� GLULWWR� SULYDWR�� SHUFKp�QRQ� LQTXDGUDELOL� LQ� DOFXQD�GHOOH� FDWHJRULH� GL� SUHVWD]LRQL� HOHQFDWH�QHOO¶DOOHJDWR� ,,�$�DOOD�
direttiva 2004/18 di coordinamento degli appalti pubblici di lavori, servizi e forniture”.

15. � &*(�� ����������� LQ� &��������� &RPPLVVLRQH� YV�� 5HSXEEOLFD� )HGHUDOH� GL�*HUPDQLD�� ,Q� SDUWLFRODUH�� ³VL� ULWLHQH� FKH� OD� FRQ-
FRUUHQ]D�VLD� OLPLWDWD�DUWL¿FLDOPHQWH�� ODGGRYH� OD�FRQFH]LRQH�GHOOD�SURFHGXUD�G¶DSSDOWR�VLD�HႇHWWXDWD�FRQ� O¶LQWHQWR�GL� IDYRULUH�
R� VYDQWDJJLDUH� LQGHELWDPHQWH� WDOXQL� RSHUDWRUL� HFRQRPLFL´� �&*(�������������� LQ�&���������6WDGW�.|OQ��


