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REPUBBLICA ITALIANA

In nome del Popolo Italiano

IL TRIBUNALE AMMINISTRATIVO REGIONALE

PER LA TOSCANA
- I^ SEZIONE -
ha pronunciato la seguente:

S E N T E N Z A

sul ricorso n. 1070/2005, proposto da SOC. LABRONICA CORSE CAVALLI S.R.L., in persona del legale rappresentante pro-tempore, rappresentata e difesa dagli avv.ti Narese Calogero e De Meo Federico con domicilio eletto in Firenze, Via dell’Oriuolo 20; 
c o n t r o

U.N.I.R.E. - UNIONE NAZIONALE INCREMENTO RAZZE EQUINE, in persona del legale rappresentante pro-tempore, 

 rappresentata e difesa dall’Avvocatura distrettuale dello Stato di Firenze, domiciliataria ex lege,
MINISTERO POLITICHE AGRICOLE E FORESTALI, in persona del Ministro pro-tempore, rappresentato e difeso dall’Avvocatura distrettuale dello Stato di Firenze, domiciliataria ex lege;
e nei confronti di
- S.I.F.J. s.p.a., in persona del legale rappresentante pro-tempore, quale proprietario e gestore dell’Ippodromo di Taranto, non costituitosi in giudizio;

- TRENNO s.r.l. con sede in Milano, in persona del legale rappresentante p.t., dr. Claudio Corradini, rappresentata e difesa dagli avv.ti Fabio Lorenzoni, Clizia Calamita di Tria e Gea Moscardini, con domicilio eletto presso lo studio di quest’ultima, in Firenze, v.le A. Volta n. 133,

nonché nei confronti di

- Ippodromi Le Mulina e Le Cascine, Ippodromi e Città s.p.a., Cesenate corse al trotto s.p.a., Le Padovanelle s.p.a., A.S.I.R. s.p.a., S.A.I.T.A. s.p.a, Centro Regionale Incremento Ippico, Ippodromo dei Fori s.p.a., Follonica Corse Cavalli  s.p.a., Capitanata Corse s.r.l., Ippodromi Meridionali s.r.l., Marconi Italia s.p.a., I.R.E.S. s.p.a., Modenese per l’esposizione fiere e corse di cavalli s.p.a., Ippoinvest s.r.l., Nordest Ippodromi s.p.a., Agricola Marchigiana, U.M.A.S. s.r.l., Torinese corse di cavalli s.p.a., Valentina s.r.l., Gestione Capannelle s.p.a., OL.DA.MA. Corse cavalli sr.l., Marsicana s.r.l., Istituto Incremento Ippico della Sardegna, Società Maremmana per le corse dei cavalli s.r.l., Associazione Ippica Capalbiese, Società Varesina Incremento Corse Cavalli, Merano Maia s.p.a., Comitato corse ippiche, Ippica Sassarese, Alfea s.p.a., Società Pisana Corse Cavalli, P.G.N. 82 s.r.l, La Carrera s.r.l., in persona dei rispettivi rappresentanti legali, non costituite in giudizio,

per l’annullamento,

- della determinazione del Segretario Generale n. 2739 del 25 gennaio 2005, avente ad oggetto "erogazione acconti alle Società di corse per il mese di gennaio 2005”, nonché di ogni altro atto presupposto, connesso, collegato e/o consequenziale ancorché non conosciuto dal ricorrente, fra cui, in particolare, le determinazioni n. 1797 del 1° marzo 2004, n. 2194 del 1° luglio 2004 e 24390 del 21 ottobre 2004 del Segretario Generale;

e per l’annullamento, 

previa sospensione dell' esecuzione

- delle determinazioni U.N.I.R.E. comunicate alla società ricorrente con raccomandata prot. 2005/0038476 del 31.5.2005, pervenuta il 6.6.2005;

- della determinazione del Segretario Generale U.N.I.R.E. n. 3400 del 1.8.2005 nonché degli atti ad essa presupposti connessi e conseguenti,  ed in particolare delle valutazioni operate dalla Deloitte Financial Advisory Service Spa;

nonché per l’annullamento, 

previa sospensione dell' esecuzione,

- del prospetto riepilogativo U.N.I.R.E. dei “finanziamenti indiretti” per gli anni 2004-2005 trasmesso a questa difesa con nota dell’Avvocatura Distrettuale dello Stato di Firenze del 21 novembre 2005;

- dei provvedimenti U.N.I.R.E. con i quali sia stato approvato detto prospetto riepilogativo e/o sia stato disposto di darvi esecuzione;

- di ogni altro atto comunque presupposto, connesso o conseguente ancorché incognito;

e per l’annullamento, 

previa sospensione dell' esecuzione,

- della determinazione del Segretario generale 27.1.2006 n. 3890 recante “Disciplina dei rapporti contrattuale con le società di corse”;

- della nota del Segretario generale n. 277 del 25.5.2006, nella parte in cui “minaccia” di sanzionare Labronica con la sospensione dell’attività di corse se non provvederà alla sottoscrizione del contratto;

- della ulteriore nota del Segretario generale 5.6.2006, con ulteriore “minaccia” di sospensione dell’attività di corse;

Visto l’atto di costituzione in giudizio dell’U.N.I.R.E. e del Ministero intimati;

Visto il ricorso con i relativi allegati;

Visti i motivi aggiunti depositati il 5 ottobre 2005:

Visti i secondi motivi aggiunti depositati il 12 gennaio 2006;

Visti i terzi motivi aggiunti depositati il 21 giugno 2006

Vista l’istanza istruttoria depositata il 19 gennaio 2007;
Visto l’atto di costituzione in giudizio dell’Amministrazione intimata;  
Viste le ordinanze nn. 964/05, 402/06, 7778/06 e 233/07;

Viste le memorie prodotte dalle parti a sostegno delle proprie difese;

Visti gli atti tutti della causa;

Designato relatore, alla pubblica udienza del 28 marzo   2007  , il dott.   Bernardo Massari;

Uditi  

  , altresì, per le parti i rispettivi patrocinatori, come riportati nel verbale d’udienza;   

  
Ritenuto e considerato in fatto ed in diritto quanto segue:

F A T T O
A) Riferisce la società ricorrente, che gestisce l'ippodromo di Livorno e l'organizzazione delle relative corse, di essere venuta a conoscenza, in data 18 aprile 2005, della determinazione n. 2739 del 25 gennaio 2005 del Segretario generale dell'UNIRE avente ad oggetto la "erogazione acconti alle società di corse per il mese di gennaio 2005", nonché di altre determinazioni dello stesso organo relative al pagamento di analoghi acconti, rispettivamente, per i periodi marzo-giugno 2004, luglio-settembre 2004 e ottobre-dicembre 2004, mai notificati individualmente alla società stessa, nonostante che tali atti fossero destinati ad avere effetti diretti sulla sfera giuridica della ricorrente.

Premette, altresì, la ricorrente che, con delibera commissariale del 26 maggio 1989 n. 175, l’Unione nazionale per l'incremento delle razze equine stabiliva i criteri per l'erogazione di eventuali contributi alle società di corse per il periodo dall’1 gennaio 1989 al 31 dicembre 1992. In seguito con convinzione tipo, sottoscritta da ciascuna delle società di corse, venivano puntualmente regolamentati tutti gli aspetti del rapporto con l'Ente prevedendo la concessione di contributi relativi alle spese di gestione dell'ippodromo, in ragione delle caratteristiche dei medesimi e stabilendo modalità di rendicontazione in modo da consentire la valutazione dei costi e l'acquisizione di quadri statistici informativi.

Tale convenzione veniva prorogata sino al 1999. 

A seguito dell'entrata in vigore del DPR 8 aprile 1998 n. 169 recante "Norme per il riordino della disciplina organizzativa, funzionale e fiscale dei giochi e delle scommesse relative alle corse dei cavalli, nonché per il riparto i proventi", stante la necessità di provvedere a concertare una nuova disciplina che regolamentasse il rapporto tra l'Ente e le società di corse, con delibera commissariale del 22 febbraio 2000 n. 2957, successivamente approvata dal Ministero delle politiche agricole e forestali, venivano determinati nuovi criteri di calcolo relativi al finanziamento per l'anno 2000.

In data 13 dicembre 2000 veniva, poi, sottoscritto tra l'UNIRE e i rappresentanti delle società di corse (Federippodromi e Unione nazionale ippodromi) un Protocollo d'intesa recepito nella deliberazione del 21 dicembre 2000 n. 78 adottata dal Consiglio d'amministrazione, mediante il quale venivano sostanzialmente confermate le modalità di erogazione del finanziamento diretto già definite con la precedente deliberazione commissariale.

Per quanto attiene al finanziamento indiretto veniva poi stabilita una cifra complessiva oggetto di ripartizione tra i vari ippodromi, sulla base degli esiti di un tavolo di concertazione avente ad oggetto la valutazione dell'ippodromo stesso. Venivano, altresì, previsti compensi variabili relativi alla remunerazione delle riprese televisive. 

Tale protocollo d'intesa avrebbe dovuto avere efficacia dall'1 gennaio 2001 al 31 dicembre 2005.

Con decreto legislativo n. 449 del 29 ottobre 1999 recante il "Riordino della Unione nazionale per l'incremento delle razze equine, a norma dell'art. 11 della legge 15 marzo 1997, n. 59", veniva espressamente previsto (art. 2, comma 1) l'obbligo per l'Ente di provvedere alla valutazione delle strutture degli ippodromi e degli impianti di allevamento, allenamento e addestramento. 

In ossequio alla suddetta disposizione l'UNIRE indiceva una gara per il conferimento dell'incarico per la valutazione degli ippodromi nazionali, assegnando, con lettera del 23 gennaio 2002, tale incarico alla società di consulenza Price Waterhouse Coopers.

Detta società in data 29 ottobre 2002 presentava ufficialmente proprio lavoro basato sull'applicazione di un metodo statistico di valutazione degli ippodromi attraverso l'indicazione sintetica di 61 indicatori per gli ippodromi di trotto e 70 indicatori per gli ippodromi di galoppo.

Tale risultato non veniva, tuttavia, mai utilizzato dall'UINIRE: anzi, a partire dal mese di marzo 2004, secondo la ricorrente, in violazione del Protocollo d'intesa sottoscritto in data 13 dicembre 2000 fra l'Ente e le Associazioni di categoria, il Segretario generale dell’Ente adottava unilateralmente una serie di delibere, peraltro, mai trasmesse alle società di corse o ai singoli ippodromi con le quali veniva rideterminata unilateralmente la misura degli acconti da erogare a ciascun ippodromo.

Con determinazione n. 1797 del 1° marzo 2004 il Segretario generale stabiliva di non utilizzare i risultati dello studio precedentemente commissionato affidando un nuovo incarico di consulenza alla società Deloitte Financial Advisory Sistem s.p.a. e nel contempo ragguagliava l'erogazione degli acconti relativi al periodo luglio-settembre 2004 a quanto corrisposto nel 2003, così come già operato con determinazione n. 1797/04 in relazione al periodo marzo-giugno 2004. 

Con determinazione del 21 ottobre 2004 n. 2430 il Segretario generale dell'Ente specificava ancora l'erogazione degli acconti da corrispondere per il periodo ottobre-dicembre 2004 sulla base di quanto erogato nel 2003.

Infine, in data 25 gennaio 2005 veniva adottata la determinazione n. 2739 con la quale si procedeva al pagamento di acconti per il mese di gennaio 2005 commisurandoli a quanto già corrisposto per l'anno 2004, anche in tal caso, ad avviso della ricorrente, in aperto contrasto con quanto sottoscritto nel Protocollo d'intesa che avrebbe dovuto avere valenza dal 1° gennaio 2001 al 31 dicembre 2005.

Contro tali atti ricorre la società in intestazione   chiedendone l’annullamento,  con vittoria di spese e deducendo i motivi che seguono:

1. Incompetenza.

2. Violazione e falsa applicazione dell’art. 2, quarto comma, del d.lgs. n. 449/99. Violazione dell’articolo 13 dello Statuto dell’Ente. Violazione del Protocollo d’intesa del 13 dicembre 2000, recepito nella delibera del Consiglio d’amministrazione del 21 dicembre 2000 n. 78.

3. Violazione dell’articolo 7 della legge n. 241/1990. Violazione del principio di buon andamento dell’amministrazione (art. 97 Costituzione), di trasparenza, partecipazione al procedimento.

Con ordinanza n. 964  

  depositata il 22 novembre 2005  

  veniva   respinta la domanda incidentale di sospensione dell’efficacia degli atti impugnati.

B) Successivamente, e senza che, secondo la prospettazione di parte, fossero ancora conosciuti nella loro interezza gli atti del procedimento per la cui ostensione veniva proposta autonoma azione dinanzi alla Sez. II di questo T.A.R., perveniva alla società ricorrente la nota dell’UNIRE del 31 maggio 2005, prot. n. 2500/0038476, recante la definizione “della congruità dei valori da rendere per i servizi resi da codesta Società di corse in particolare per l’organizzazione delle corse, l’utilizzo degli impianti corse e la raccolta delle immagini televisive”.

Con tale documento veniva indicato un corrispettivo di euro 1.507.000,00 con riferimento all’anno 2003, contro l’effettivo finanziamento ricevuto dalla Labronica di euro 2.093.807,69.

In data 10 agosto 2005 perveniva alla società ricorrente una ulteriore raccomandata del 5 agosto 2005 prot. n. 2500/0054357, contenente in allegato la determinazione del Segretario generale n. 3400 dell’1 agosto 2005 con la quale veniva disposto il recepimento del documento elaborato dalla Deloitte Financial Advisory Sistem s.p.a. per la remunerazione dei servizi resi dalle società, nonché l’allegato protocollo d’intesa sottoscritto in data 26 luglio 2005, formante parte integrante e sostanziale della determinazione.

Veniva stabilito, altresì, a far tempo dall’1 gennaio 2005, di remunerare i servizi che le società di corse rendono all’UNIRE secondo i parametri e i criteri indicati nel precedente documento, a partire dal mese di giugno 2005 e procedendo entro il termine del 28 febbraio 2006, ai conguagli positivi o negativi a saldo per tutto l’anno 2005, ritenendo gli importi erogati a titolo di acconto sino al 31 dicembre 2004 pienamente satisfattivi di ogni pretesa delle società.

Anche tali atti vengono impugnati dalla società ricorrente con ricorso per motivi aggiunti, notificato il 19 settembre 2005, prospettando le seguenti ulteriori censure:

1. Eccesso di potere per contraddittorietà assoluta, illogicità, difetto di istruttoria e difetto assoluto di motivazione.

2. Eccesso di potere per perplessità assoluta.

3. Eccesso di potere per violazione della delibera commissariale UNIRE n. 78 del 21 dicembre 2000 e degli atti previ e connessi.

4. Eccesso di potere per violazione del principio di irripetibilità delle somme percepite in buona fede dai creditori della Pubblica amministrazione. Eccesso di potere per violazione del principio di irretroattività degli atti amministrativi

C) In vista della camera consiglio fissata per il 22 novembre 2005 venivano depositati dalla difesa dall'amministrazione alcuni documenti, fra i quali veniva richiamato anche il "prospetto riepilogativo dei corrispettivi erogati agli ippodromi italiani nell'anno 2004 e delle somme che verranno erogate nel 2005".

Anche tale atto, ritenuto lesivo, viene fatto oggetto di impugnazione con motivi aggiunti notificati il 30 dicembre 2005, deducendo le seguenti censure:

1. Illegittimità derivata.

2. Eccesso di potere per difetto di motivazione.

3. Eccesso di potere per carenza di istruttoria e ulteriore difetto di motivazione.

4. Eccesso di potere per contraddittorietà e illogicità manifesta.

D) Nelle more del processo l’UNIRE invitava la società ricorrente a sottoscrivere il contratto accessivo al predetto Protocollo d’intesa, peraltro ritenuto da quest'ultima inaccettabile in quanto produttivo di un trattamento economico deteriore rispetto agli anni pregressi. 

Con comunicazione via fax, prot. 277 del 25 maggio 2006, e successiva nota  del 5 giugno 2006 il Segretario generale dell’UNIRE, a fronte del rifiuto della società ricorrente di sottoscrivere il contratto, ne sollecitava l'adesione prospettando, in caso contrario, la sospensione dell'attività dell'ippodromo, nonché la possibilità di "prendere atto dell'indisponibilità a continuare ad erogare i servizi necessari per l'organizzazione e lo svolgimento delle corse con conseguenti inevitabili riflessi sulla programmazione nazionale delle corse”.

Inoltre, in occasione della camera di consiglio del 9 maggio 2006, l’Avvocatura dello Stato depositava anche la determinazione del Segretario generale n. 3890 del 27 gennaio 2006 recante “disciplina dei rapporti contrattuali con le società di corse” che, unitamente alle note sopra precisate viene impugnata con la proposizione di ulteriori motivi aggiunti, notificati dopo giugno 2006, deducendo le seguenti doglianze:

1. Illegittimità derivata.

2. Violazione dell’art. 1372 cod. civ. e degli artt. 7 e 11 della l. n. 241/1990. Violazione del Protocollo d’intesa 13.12.2000.

3. Eccesso di potere per travisamento dei fatti e illogicità manifesta. Eccesso di potere per carenza assoluta di istruttoria e di motivazione.

4. Incompetenza.

5. Violazione dell’art. 24 e dell’art. 97 della Costituzione. Eccesso di potere per sviamento e ingiustizia manifesta.

Con ordinanza n. 402, depositata il 9 maggio 2006, veniva nuovamente   respinta la domanda incidentale di sospensione dell’efficacia degli atti impugnati.

Con ordinanza n. 7778, depositata il 20 dicembre 2006, veniva disposta l’integrazione del contraddittorio nei confronti di tutti gli altri ippodromi eventualmente controinteressati, in quanto destinatari dei finanziamenti i cui criteri di distribuzione la ricorrente contesta.

Con ulteriore ordinanza n. 233 del 20 febbraio 2007, a seguito di istanza istruttoria della ricorrente, depositata il 19 gennaio 2007,  veniva ordinato  all’Amministrazione il deposito di  una relazione concernente le modalità di approvazione  delle deliberazioni adottate, ai fini della verifica dell’obbligo  di trasmissione delle stesse al Ministero delle politiche agricole 

e  forestali,  come  stabilito dall’art. 11 dello Statuto dell’Unire.

Si è costituita in giudizio l’Amministrazione intimata opponendosi all’accoglimento del gravame.

Alla pubblica udienza del 28 marzo   2007 il ricorso è stato trattenuto per la decisione.

D I R I T T O
1. Con il ricorso in esame vengono impugnati gli atti in epigrafe precisati con cui l’Unione nazionale per l'incremento delle razze equine ha rideterminato per gli anni 2004, 2005 e 2006 l’erogazione del finanziamento alle società di corse in relazione all’attività di organizzazione e gestione degli ippodromi, nonché stabilito la nuova   “Disciplina dei rapporti contrattuali con le società di corse” e gli atti ad essi presupposti e connessi, compresa la determinazione del Segretario generale n. 3400 dell’1 agosto 2005 con la quale veniva disposto il recepimento del documento elaborato dalla Deloitte Financial Advisory Sistem s.p.a. per la remunerazione dei servizi resi dalle società, nonché l’allegato protocollo d’intesa sottoscritto in data 26 luglio 2005.

2. Preliminarmente devono essere scrutinate le eccezioni di inammissibilità e tardività avanzate tanto dalla difesa dell’Amministrazione quanto da quella della società Trenno, unica controinteressata a costituirsi in giudizio.

2.1. In primo luogo viene eccepito, dalla difesa della controinteressata, il difetto di giurisdizione del giudice amministrativo, atteso che la controversia riguarderebbe questioni meramente inerenti a corrispettivi dovuti per prestazioni rese nello svolgimento di un pubblico servizio, come tali escluse dalla competenza di questo giudice per effetto della pronuncia di parziale incostituzionalità dell’art. 33 del d.lgs. n. 80/1998 (Corte cost. 6 luglio 2004, n. 204).

2.2. La tesi non appare condivisibile.

Nel caso di specie, infatti, la questione non appare riguardare la mera determinazione di corrispettivi, trattandosi anche di erogazioni patrimoniali aventi natura di contributo in favore delle società di corse, tenuto conto del carattere promozionale dell’attività svolta, ex art. 2 del d.lgs. n. 449/1999, dall’U.N.I.R.E. per l'incremento e il miglioramento qualitativo e quantitativo delle razze equine da competizione e da sella in relazione al quale l’Ente “contribuisce al finanziamento degli ippodromi per la gestione dei servizi resi”.

In tale veste non vi è dubbio che l’U.N.I.R.E. eserciti in materia poteri di tipo autoritativo, pur contemperati, in parte, nella fase esecutiva, da una parziale concertazione con le parti interessate alla quale accedono manifestazioni di volontà negoziali suggellate in forma contrattuale. 

Come rilevato dalla Corte regolatrice della giurisdizione, le controversie concernenti indennità, canoni od altri corrispettivi riservate, in materia di concessioni amministrative, dall'art. 5, comma 2, l. 6 dicembre 1971 n. 1034, alla giurisdizione del giudice ordinario sono solo quelle con un contenuto meramente patrimoniale, senza che assuma rilievo un potere di intervento della p.a. a tutela di interessi generali; quando, invece, la controversia coinvolga la verifica dell'azione autoritativa della p.a. sul rapporto concessorio sottostante, ovvero quando investa l'esercizio di poteri discrezionali-valutativi nella determinazione del canone e non semplicemente di accertamento tecnico dei presupposti fattuali economico-aziendali (sia sull'an che sul quantum), la medesima è attratta nella sfera di competenza giurisdizionale del giudice amministrativo (Cass. civ. sez. un., 23 ottobre 2006, n. 22661). 

3. La difesa erariale eccepisce, poi, l’irricevibilità del ricorso principale e, in parte, dei motivi aggiunti, giacché le deliberazioni impugnate sarebbero state affisse all’albo dell’UNIRE, come previsto dall’art. 34 della l. n. 70/1975, integrando così una presunzione legale di conoscenza e il correlativo onere per il soggetto asseritamente leso di gravarsi nei termini decadenza avverso le medesime.

3.1. Va in primo luogo rilevato che, a mente della norma sopra menzionata, “le deliberazioni dei consigli di amministrazione devono essere pubblicate…su apposito albo da istituire presso la sede centrale e le sedi periferiche degli enti per un periodo non inferiore a quindici giorni”.

La norma è stata interpretata nel senso che sono soggette a pubblicazione tutte le deliberazioni degli organi deputati a formare ed esprimere la volontà dell'ente (Consiglio Stato , sez. I, 15 marzo 1985, n. 358), nel mentre è dubbio, come meglio si vedrà in seguito, che tra tali organi possa, nella fattispecie, essere annoverato il Segretario generale dell’UNIRE, quantomeno con riferimento alla tipologia di atti di cui si controverte.

Più in generale, ed in senso dirimente dell’intera questione, deve osservarsi che l'art. 21, comma 1, della l. n. 1034/71, nel disporre che "il ricorso deve essere notificato tanto all'organo che ha emesso l'atto impugnato quanto ai controinteressati ai quali l'atto direttamente si riferisce, o almeno ad alcuno tra essi, entro il termine di giorni sessanta da quello in cui l'interessato ne abbia ricevuta la notifica, o ne abbia comunque avuta piena conoscenza, o, per gli atti di cui non sia richiesta la notifica individuale, dal giorno in cui sia scaduto il termine della pubblicazione nell'albo..." comporta che in tutti i casi in cui non sia necessaria la notificazione individuale del provvedimento, e sia al contempo prescritta da una norma di legge o di regolamento la pubblicazione dell'atto in un apposito albo, il termine per proporre l'impugnazione decorre dal giorno in cui sia scaduto il periodo della pubblicazione, dovendo intendersi che i soggetti interessati, ai quali deve essere comunicato o notificato il provvedimento amministrativo ai fini della decorrenza del termine per la proposizione del ricorso giurisdizionale, sono non soltanto coloro che risultino nominativamente contemplati nell'atto, ma anche coloro che possono essere individuati come soggetti sulle cui posizioni l'atto specificamente incide, sulla base del contenuto di esso proprio, cioè soggetti che pur specificamente non menzionati nell'atto da questo ricevono posizioni di svantaggio o vantaggio in via immediata (Consiglio di Stato, sez. V, 25 settembre 2000, n. 5073; TAR Sardegna, 2006, 30 novembre, n. 2500; TAR Lazio, Sez. II, 14 febbraio 2005 n. 1252 T.A.R. Toscana, sez. I, 23marzo 2005 n. 1461).

Nel caso all’esame non vi è dubbio che i provvedimenti impugnati, siccome comportanti immediate ripercussioni negative nella sfera della ricorrente, peraltro nominativamente indicata in buona parte degli stessi, dovevano essere singolarmente notificati alla Labronica, decorrendo per essa il termine per l’impugnazione solo dalla data dell’eseguita notificazione.

Né, d’altro canto, viene fornita altra prova che la società ricorrente abbia in qualche modo conseguito la piena conoscenza degli atti contestati in una data diversa da quella indicata dalla stessa interessata.

4. Viene altresì rilevata, dalla difesa dell’Ente intimato, per i suoi effetti di inammissibilità del gravame anche la tardività del deposito del ricorso e dei motivi aggiunti. Ciò in relazione alla circostanza che, trattandosi di una controversia in materia di pubblici servizi, troverebbero applicazione i termini dimidiati stabiliti dall’art. 23 bis della l. n. 1034/1971 per l’esecuzione di tale incombenza processuale. 

4.1. Anche questa argomentazione deve essere disattesa.

Invero, oltre ad apparire piuttosto dubbia la riconducibilità della materia a quelle contemplate dalla norma sopra citata, l’assunto è smentito in punto di fatto dalla circostanza che tanto il ricorso, quanto i motivi aggiunti, sono stati depositati entro il termine di 15 giorni dal completamento delle operazioni di notifica.

5. Viene, altresì, in considerazione l’eccezione di inammissibilità, formulata sia dall’Avvocatura dello Stato che dalla difesa della Trenno s.r.l., per non avere la ricorrente notificato il gravame ad alcun controinteressato.

In proposito deve, innanzitutto, precisarsi che l’eccezione può riguardare solo l’atto introduttivo del giudizio e la prima serie di motivi aggiunti notificati il 19 settembre 2005, essendo stati gli ulteriori motivi aggiunti notificati ad almeno un controinteressato, con il completamento successivo del contraddittorio disposto dal Collegio con l’ordinanza n. 7778/06.

Argomentano le controparti che la nozione di controinteressato in senso tecnico, a mente dell'art. 21, l. Tar, esige la simultanea presenza di due elementi parimenti essenziali: quello formale, scaturente dall'esplicita contemplazione del soggetto nel provvedimento impugnato, ovvero della sua immediata individuabilità; quello sostanziale, discendente dal riconoscimento, in capo al controinteressato, di un interesse al mantenimento della situazione esistente, che è proprio di coloro che sono coinvolti da un provvedimento amministrativo ed abbiano acquisito, in relazione a detto provvedimento, una posizione giuridica qualificata alla sua conservazione (ex multis, Con. Stato, sez. IV, 21 maggio 2004, n. 3342).
5.1. La tesi, in astratto del tutto condivisibile, deve però essere calata nella fattispecie processuale concreta.

Deve preliminarmente rilevarsi che la ricostruzione in fatto prospettata dalla ricorrente è il frutto della successiva acquisizione della conoscenza degli atti, dovendo, in assenza di prova contraria, accettarsi la tesi di parte di aver conseguito la piena consapevolezza della lesività di tutti provvedimenti impugnati solo a seguito del deposito degli atti ad opera della difesa dell’Amministrazione: il che non può non avere conseguenze anche sul punto della percezione dell’esistenza di legittimi contraddittori all’azione di annullamento qui proposta.

In particolare, per quanto attiene al ricorso principale, le determinazioni del Segretario Generale concernenti l’erogazione acconti alle Società di corse per il mese di gennaio 2005, atteso anche il loro carattere provvisorio non facevano emergere l’esistenza di alcun controinteressato.

Per ciò che concerne i motivi aggiunti notificati il 19 settembre 2005 si osserva che le determinazioni con esse impugnate (prot. 2005/0038476 del 31.5.2005, e determinazione del Segretario generale n. 3400 del 1.8.2005) non recano alcuna nominativa indicazione di altri soggetti, né d’altra parte è possibile ritenere di immediata intuizione la sussistenza di un interesse alla conservazione di tali atti da parte degli altri gestori degli ippodromi, considerato che i nuovi criteri elaborati per la determinazione di compensi e finanziamenti ben avrebbero potuto, in astratto, svantaggiare, sia pure in misura diversa, anche tali ultimi soggetti, elidendone perciò la posizione processuale di controinteressati.

Si può dunque concludere che è solo con i secondi motivi aggiunti, notificati anche alla S.I.F.J. s.p.a., che emerge, senza equivoci, l’esistenza di possibili controinteressati, recando gli atti con essi impugnati prospetti riepilogativi contenenti l’indicazione della ripartizione delle somme tra tutte le società di gestione degli ippodromi.
6. Da ultimo occorre vagliare l’eccezione di inammissibilità, comune alle difese dell’Amministrazione e della controinteressata, conseguente all’asserita omessa impugnazione di atti presupposti.

Assumono, infatti, le controparti che la ricorrente avrebbe dovuto impugnare la delibera del Consiglio d’amministrazione dell’UNIRE n. 78 del 21 dicembre 2000 che recepiva il primo protocollo d’intesa stipulato tra le Associazioni di categoria e l’Ente il 13 dicembre dello stesso anno, con il quale erano stabiliti nuovi criteri di distribuzione dei finanziamenti destinati agli ippodromi. Analogamente non sarebbe destinataria di alcuna censura la determinazione n. 3400 dell’1 agosto 2005 con la quale il Segretario generale ha recepito il secondo Protocollo d’intesa siglato fra le stesse parti il 26 luglio 2005.

6.1. L’assunto non è persuasivo.

Quanto alla prima deliberazione è facile rilevare che la ricorrente non aveva motivi per dolersi di quanto stabilito dal primo protocollo d’intesa, essendo, anzi, l’intero gravame costruito sul presupposto del deteriore trattamento introdotto, rispetto a tale accordo, con le successive determinazioni adottate dall’Amministrazione resistente.

In relazione al secondo aspetto della deduzione di controparte, la tesi da questa sostenuta è smentita in fatto dall’impugnazione posta in essere dalla ricorrente con i motivi aggiunti notificati il 19 settembre 2005 con la quale vengono introdotte specifiche censure di tale determinazione in relazione ai criteri e ai parametri adottati per determinare corrispettivi e contributi spettanti alle società di corse.
7. La società Trenno oppone, infine, l’asserita acquiescenza prestata dalla Labronica ai provvedimenti impugnati, motivata dalla circostanza che, a partire dall’anno 2000, la medesima abbia percepito acconti dei corrispettivi ad essa spettanti senza sollevare riserve.

7.1. Anche tale affermazione è priva di pregio.

E’ pacifico in giurisprudenza che può configurarsi acquiescenza ad un provvedimento amministrativo solo in presenza di atti o comportamenti univoci posti liberamente in essere dal destinatario dell'atto, che dimostrino la chiara ed irrefutabile volontà dello stesso di accettarne gli effetti e l'operatività (cfr. ex multis, Cons. Stato, sez. V, 19 febbraio 2007, n. 831).

Orbene, non pare che la mera percezione di acconti rispetto a future prestazioni patrimoniali possa integrare un comportamento inequivocabilmente acquiescente del soggetto interessato che ben potrebbe far valere le proprie ragioni al momento della determinazione del saldo delle stesse, rendendosi, a quel punto, palese il carattere lesivo del provvedimento che ne determini l’ammontare.

8. Nel merito il ricorso è fondato nei termini di seguito precisati.

Con il primo motivo del ricorso principale, ripreso contestando l’illegittimità derivata dei successivi atti impugnati con i motivi aggiunti, la società ricorrente deduce l’incompetenza del Segretario generale dell’Ente ad adottare i provvedimenti contestati.

Tali atti sarebbero stati adottati in assoluta carenza di potere, violando le norme di legge e statutarie che stabiliscono le competenze meramente esecutive del Segretario generale che non costituisce un organo dell’UNIRE legittimato ad esprimere la volontà dell’Ente con atti aventi rilevanza esterna.

8.1. La censura, ad avviso del Collegio, coglie nel segno.

Stabilisce l’art. 4 del decreto legislativo 29 ottobre 1999, n. 449 concernente il “Riordino dell'Unione nazionale per l'incremento delle razze equine (UNIRE), a norma dell'art. 11 della legge 15 marzo 1997, n. 59” che “Sono organi dell'UNIRE: a) il presidente; b) il consiglio di amministrazione; c) il collegio sindacale.
2. Il presidente ha la rappresentanza legale dell'UNIRE, sovrintende al suo funzionamento e vigila sulla esecuzione delle deliberazioni del consiglio di amministrazione. Può assumere deliberazioni di urgenza che devono essere sottoposte a ratifica nella prima seduta successiva al consiglio di amministrazione…3. Il consiglio di amministrazione esercita tutte le competenze per l'amministrazione dell'UNIRE”. 

Quanto alla figura del Segretario generale, l’art. 5 precisa che egli è “responsabile della organizzazione e della gestione operativa dell'UNIRE, adotta gli atti ed i provvedimenti previsti dallo statuto necessari per il raggiungimento degli obiettivi, sovrintende al personale e risponde della sua attività al presidente ed al consiglio di amministrazione”.
Disposizioni di analogo tenore si rinvengono anche nello Statuto dell’UNIRE.

Dopo aver ribadito l’attribuzione della qualità di organi dell’Ente al Presidente, al Consiglio di amministrazione e al collegio sindacale, l’art. 13 dello Statuto rendiconta analiticamente le attribuzioni della figura del Segretario generale, assegnandogli la competenza alla organizzazione e gestione interna, alla gestione del personale per la quale risponde al Presidente e al Consiglio d’amministrazione.

Viene, altresì, stabilito che il Segretario generale partecipa alle riunioni del Consiglio d'amministrazione con funzioni consultive. Egli, sulla base delle linee programmatiche e di indirizzo economico finanziari definiti dal Consiglio d'amministrazione, cura la predisposizione dei bilanci preventivi, dei conti consuntivi ed esercita i poteri di spesa e di acquisizione delle entrate rientranti nelle competenze del proprio ufficio.

La stessa norma gli assegna, poi, funzioni di gestione del personale in relazione al conferimento degli incarichi dirigenziali generali e, più in generale, nella gestione delle risorse umane. 

Infine il Segretario generale ha anche il potere di promuovere e resistere alle liti.

Tale essendo il quadro normativo, occorre farne discendere l’applicazione al caso concreto. 

Come è noto, solo l’organo è strumento di imputazione della volontà dell’ente pubblico che consente a questo di rapportarsi con altri soggetti e di produrre effetti giuridici preordinati all’emanazione di atti aventi rilevanza esterna. 
Altra cosa è, evidentemente, l’ufficio che costituisce solo un elemento dell’organizzazione dell’ente, senza che esso svolga attività di imputazione esterna della sua attività alla volontà dell’ente.

Se questi sono i principi ai quali fare riferimento per interpretare la questione all’esame, appare evidente che l’attribuzione della qualità di “organo” al presidente, al consiglio di amministrazione e al collegio sindacale operata dalla legge e dallo Statuto comporta che solo ad essi, nell’ambito delle rispettive competenze, spetta di dichiarare la volontà dell’Ente impegnandoli con atti aventi rilevanza esterna, fatta eccezioni per quelle competenze di natura esecutiva spettanti al Segretario generale.

Ne discende che quest’ultimo, attribuendosi il potere di emanare provvedimenti concernenti la determinazione e la modificazione dei finanziamenti (contributi e corrispettivi) alle società di corse, in difformità di quanto deliberato dagli organi dell’UNIRE, ha certamente esorbitato dalle sue competenze. E ciò a prescindere dalla censura, introdotta effettivamente con la memoria conclusiva della ricorrente, della necessaria approvazione ministeriale delle delibere concernenti “convenzioni tipo e disciplinari tipo con le società di corse” previsto dall’art. 11, comma 2, lett. g), dello Statuto.

D’altro canto, a riprova di quanto appena affermato, vi è la circostanza che il Protocollo d’intesa stipulato con le società di corse il 13 dicembre 2000 venne recepito con la deliberazione del Consiglio d’amministrazione dell’UNIRE n. 78 del 21 dicembre 2000, in conformità con le competenze statutariamente attribuite a tale organo.

L’asserzione che il Segretario generale è organo esecutivo dell’UNIRE non vale ad elidere le conclusioni sopra rassegnate ed, anzi, le rafforza.

La pronuncia cui fa riferimento la difesa erariale afferma, infatti, che “il Segretario generale si configura come organo esecutivo della volontà consiliare che si forma in seno al Consiglio di amministrazione, ma non ha un ambito di discrezionalità se non quello, ristretto e attuativo, residuale al dispositivo delle deliberazioni adottate dallo stesso Consiglio” (TAR Lazio, sez. II ter, 21 ottobre 2002, n. 8971).

Il Segretario generale ha, dunque, esorbitato dalle sue attribuzioni sia modificando gli importi assegnati alle società di corse, sia pure a titolo d’acconto, ma soprattutto recependo, nella sua determinazione n. 3400 dell’1 agosto 2005, il secondo Protocollo d’intesa siglato il 26 luglio 2005, a sua volta basato sulle risultanze dello studio commissionato alla Deloitte Financial Advisory Sistem e conducente ad un nuovo sistema di valutazione degli ippodromi funzionale all’attribuzione di finanziamenti e corrispettivi, in assenza di qualsivoglia deliberazione assunta dal Consiglio d’amministrazione dell’Ente.
Tanto appare sufficiente a condurre all’affermazione dell’illegittimità dei provvedimenti impugnati.

Infatti, per costante orientamento della giurisprudenza amministrativa, l'annullamento del provvedimento per un vizio primario, quale è quello dell'incompetenza, esaurisce l'oggetto stesso del giudizio e rende obbligatorio l'assorbimento delle eventuali censure sostanziali.
E ciò, evidentemente, in quanto la valutazione del merito della controversia si risolverebbe in un giudizio meramente ipotetico sull'ulteriore attività amministrativa dell'organo competente, cui spetta l'effettiva valutazione della vicenda e che potrebbe emanare, o non, l'atto in questione e comunque, provvedere con un contenuto diverso (Cons. di Stato, sez. IV, 1 agosto 2001, n. 4214; sez. V, 6 marzo 2001, n. 1253; TAR Lombardia, Milano, sez. I, 30 giugno 2004, n. 2710).

Per le considerazioni che precedono il ricorso deve pertanto essere accolto conseguendone l’annullamento degli atti impugnati  
Si ravvisano giusti motivi per disporre la compensazione tra le parti delle spese di giudizio.

P. Q. M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Toscana, Sezione I^, definitivamente pronunciando, accoglie   il ricorso in epigrafe e, per l’effetto, annulla gli atti impugnati.  
Spese compensate.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall’Autorità Amministrativa.

Così deciso in Firenze, il 28 marzo   2007  , dal Tribunale Amministrativo Regionale della Toscana, in Camera di Consiglio, con l’intervento dei signori:

dott. Giovanni VACIRCA                    - Presidente

dott. Saverio ROMANO                     - Consigliere

dott. Bernardo MASSARI                   - Consigliere, est.

F.to Giovanni Vacirca                - Presidente

F.to Bernardo Massari                - Consigliere, rel. est.

F.to Mario Uffreduzzi                - Direttore della Segreteria

DEPOSITATA IN SEGRETERIA IL 20 Agosto 2007

Firenze, lì  21 Agosto 2007

                                               IL DIRETTORE DELLA SEGRETERIA                          F.to Mario Uffreduzzi

                                                                                                             m.p.
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