CONSIGLIO DI STATO, SEZ. V - sentenza 17 settembre 2010 n. 6938 - Pres. 

Piscitello, Est. Scola - Teoreo s.r.l. ed altra (Avv.ti Argenio e Addivinola) c. 

A.s.l. Av 2 di Avellino (Avv.ti Annunziata, Lanocita e Paolino), Regione 

Campania (Avv. Baroni) ed Ust Cisl provincia di Avellino ed altri (n.c.) - 

(conferma T.A.R. Campania - Salerno, sez. I, n. 1571/2004).

1. Sanità pubblica - Autorizzazioni sanitarie - Hanno natura fiduciaria - 

Trasmissione mediante atto privatistico - Impossibilità.

2. Sanità pubblica - Accreditamento con il SSN - Diritto di una società di 

succedere ad altra società nel rapporto di convenzionamento - Non sussiste.

1. Le autorizzazioni sanitarie, per l’importanza degli interessi pubblici 

coinvolti, radicati dall’art. 32 Cost., sono necessariamente rilasciate 

subordinatamente alla contestuale presenza di requisiti soggettivi (titolarità e 

moralità del titolare) ed oggettivi (idoneità della struttura); per il carattere 

fiduciario dell’autorizzazione, il suo titolare deve coincidere con la persona 

del gestore, per cui la stessa autorizzazione non è trasmissibile, non potendo 

costituire oggetto di negozi privatistici, per il generale principio 

d’immutabilità dei soggetti autorizzati nei rapporti con la P.A.

2. In tema di sanità pubblica, deve ritenersi che, essendo l’accreditamento (già 

convenzionamento) legato alla programmazione regionale ed alle compatibilità di 

finanza pubblica, malgrado una società appena costituita possa diventare parte 

di un rapporto convenzionato, non per questo la medesima società può pretendere 

di succedere automaticamente nel rapporto instaurato con il precedente titolare, 

a tal fine risultando indispensabile un elemento di continuità con l’originario 

assetto, a garanzia del rapporto fiduciario instaurato (alla stregua del 

principio nella specie è stato ritenuto legittimo il provvedimento con il quale 

una Regione aveva respinto una istanza avanzata da una società tendente a 

riattivare le tipologie di trattamento per le quali era stata autorizzata altra 

società che non aveva nulla in comune con la società richiedente, non essendovi 

la possibilità, stante la vigente normativa, di invocare una automatica 

trasmissione).

N. 06938/2010 REG.SEN.

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Quinta)

ha pronunciato la presente

DECISIONE

sul ricorso r.g.n. 8138/2005, proposto da: 

Teoreo s.r.l. Caudisan s.r.l., in persona dei rispettivi legali rappresentanti 

in carica, rispettivamente rappresentate e difese, la prima, dagli avv.ti Chiara 

Argenio e Lorenzo Addivinola, la seconda, dal solo avv. Chiara Argenio, con 

domicilio eletto per entrambe presso lo studio del dr. Gian Marco Grez, in Roma, 

corso Vittorio Emanuele II, 18; 

contro

A.s.l. Av 2 di Avellino, in persona del legale rappresentante in carica, 

rappresentata e difesa dagli avv.ti Maria Annunziata, Francesco Lanocita e 

Gaetano Paolino, con domicilio eletto presso lo studio De Angelis in Roma, via 

Portuense, 104; 

regione Campania, in persona del presidente della Giunta regionale in carica, 

rappresentata e difesa dall'avv. Vincenzo Baroni, con domicilio eletto presso 

l’ufficio di rappresentanza della regione Campania, in Roma, via Poli, 29; 

Ust Cisl provincia di Avellino, Fps Cisl provincia di Avellino, Uil territoriale 

di Avellino, in persona dei rispettivi legali rappresentanti in carica, n.c.; 

per la riforma

della sentenza del T.a.r. Campania, Salerno, sezione I, n. 01571/2004, resa tra 

le parti e concernente l’attività di riabilitazione accreditata presso il 

servizio sanitario nazionale.

Visto il ricorso in appello con i relativi allegati;

visti gli atti di costituzione in giudizio dell’A.s.l. Av 2 e della regione 

Campania appellate;

visti tutti gli atti e le memorie di causa;

relatore, nell'udienza pubblica del giorno 22 giugno 2010, il Consigliere di 

Stato Aldo SCOLA ed uditi, per le parti, gli avvocati Argenio, Addivinola e 

Fiorentino, per delega degli avv.ti Annunziata e Paolino, Lanocita e Panariello, 

per delega dell' avv. Baroni;

ritenuto e considerato, in fatto e diritto, quanto segue.

FATTO

A) - Premettevano le originarie ricorrenti, società Teoreo s.r.l. e Caudisan 

s.r.l., quest’ultima di proprietà della prima al 99,5 %, con ricorso notificato 

il 28 febbraio 2003 e depositato il successivo 21 marzo 2003, nonché motivi 

aggiunti notificati il 27 giugno 2003 e depositati il 30 giugno 2003, che:

- dopo la sospensione del rapporto di convenzionamento (delib. n. 1464 del 

18.5.1998), intercorrente con il Centro di riabilitazione "Madre Teresa di 

Calcutta", gestito dall’ANFASS in Cervinara, il Centro "Le Ville" di 

Montefalcione, gestito dalla Teoreo s.r.l., previamente interpellato, aveva 

dichiarato la propria disponibilità ad accogliere i sedici utenti ricoverati; a 

predisporre un progetto generale teso a realizzare un centro di riabilitazione 

per riattivare le tipologie di trattamento riabilitativo, precedentemente 

gestite dall’ANFASS; a recuperare la forza lavoro in servizio press l’ex centro; 

il tutto previa intesa con la competente A.s.l.;

- dopo vari incontri tenuti tra le parti (senza la regione) presso la Prefettura 

di Avellino, il 2 settembre 1999 si era giunti alla sottoscrizione di una bozza 

di accordo, i cui punti qualificanti erano costituiti dal trasferimento degli 

utenti (sedici unità) del centro di Cervinara alla struttura "Le Ville" di 

Montefalcione; dall’attivazione del consenso all’iniziativa da parte 

dell’assessore regionale alla sanità, sia per l’approvazione del progetto nella 

sua interezza sia per la temporanea estensione dell’accreditamento; infine, 

dalla tutela dei livelli occupazionali;

- nel verbale 10 settembre 1999 si era convenuto, altresì, che una costituenda 

società, facente parte del gruppo Teoreo s.r.l., sarebbe divenuta destinataria 

delle attività dell’ex centro di Cervinara e delle convenzioni con il s.s.n., 

precisandosi che il progetto sarebbe stato realizzato a condizione del 

"riconoscimento alla costituenda società del gruppo Teoreo, …di un rapporto 

convenzionale con il s.s.n. equivalente, nelle tipologie di trattamento e nel 

loro numero, a quello esistente prima che si determinasse l’intervento 

sospensivo da parte dell’A.s.l. Av 2";

- era stata costituita la Caudisan s.r.l ed individuata in Rotondi la struttura 

da utilizzare (previa esecuzione di lavori di adeguamento), che aveva ottenuto 

anche l’autorizzazione sindacale quale centro di riabilitazione;

- l’A.s.l. Av 2 era tuttavia rimasta inerte e, nonostante apposita diffida, il 

cui silenzio era stato impugnato con apposito ricorso (n. 832/2003), si era 

limitata ad "inviare la nota prot. n. 6779/D. G. del 20.10.2002, dal contenuto 

meramente interlocutorio" (impugnata con il ricorso rubricato al n. 831/2003) e 

recante peraltro indicazione di altra nota, la n. 5749/D.G (impugnata con i 

motivi aggiunti) con la quale il direttore generale A.s.l., dopo aver esposto al 

competente Assessorato regionale i termini della vicenda, ne aveva sollecitato 

un impegno formale alla soluzione del problema. 

B) - Donde l’originaria prima impugnazione - per varie forme di violazione di 

legge e di eccesso di potere - della nota dell’A.s.l. Av 2 prot. n. 6779/D.G. 

del 20.12.2002, con la quale il direttore generale, a seguito di atto di diffida 

e messa in mora, notificato dalla Teoreo s.r.l., in pretesa attuazione degli 

accordi ex art. 11, legge n. 241/1990, aveva dichiarato "problemi di bilancio" 

conseguenti al maggiore aggravio di spese per l’assistenza riabilitativa; della 

nota prot. n. 5749 D.G. del 19.10.2002, citata nel precedente atto e di 

contenuto sconosciuto; nonché, con i motivi aggiunti, della nota prot. n. 

5749/D.G. del 19.10.2002, recante precisazioni del direttore generale A.s.l. Av 

2 all’assessore regionale alla sanità in ordine alla questione ex ANFASS, e di 

ogni atto connesso. 

Con un secondo ricorso, la Teoreo s.r.l. e la Caudisan s.r.l. impugnavano, 

sempre dinanzi al T.a.r. di Salerno, per violazione di legge ed eccesso di 

potere, la nota regionale prot. n. 1063 del 7 marzo 2003, recante riscontro 

all’atto di diffida e messa in mora inviato dalle due società, e segnatamente il 

parere del dirigente del settore interventi a favore di fasce socio-sanitarie 

particolarmente deboli, a mezzo del quale quest’ultimo, previa puntualizzazione 

di non aver rinvenuto in atti impegni formali dell’amministrazione regionale per 

la definizione della vicenda in questione, evidenziava l’impossibilità di 

riattivare le tipologie di trattamento per le quali era stato autorizzato l’ex 

centro ANFASS in favore della Caudisan, neppure iscritta all’albo regionale.

Si costituivano in entrambi i giudizi la regione Campania e l’A.s.l. Av 2, 

chiedendo il rigetto della domanda perché inammissibile ed infondata.

Intervenivano ad adiuvandum nel ricorso n. 831/2003 le organizzazioni sindacali 

UST CISL provinciale, la FPS CISL provinciale e la UIL territoriale di Avellino.

Con le ordinanze n. 883/03 e 884/03 del 10 luglio 2003, le istanze cautelari 

proposte con i due ricorsi, venivano respinte.

C) - Preliminarmente veniva disposta la riunione dei due ricorsi in esame, 

stante l’evidente connessione tra gli stessi, poi rigettati nel merito 

(prescindendosi dall’esame delle dedotte eccezioni d’inammissibilità) con 

sentenza prontamente impugnata dalle due società soccombenti, che 

riprospettavano le medesime censure già dedotte in prima istanza, ponendo in 

luce non trattarsi della pretesa di un accreditamento definitivo od 

istituzionale, ma della richiesta di subentro nella titolarità di un 

accreditamento provvisorio già dell’ANFASS e prorogato per legge (il profilo 

fiduciario delle autorizzazioni sanitarie avrebbe impedito una successione 

privatistica, salvo il presente caso, recante un espresso assenso dell’A.s.l., 

in relazione ad accordi procedimentali ex art. 11, legge n. 241/1990).

Si costituiva in giudizio l’A.s.l. Av 2, che resisteva all’appello.

All’esito della pubblica udienza di discussione la vertenza passava in 

decisione, dopo che le parti costituite in giudizio avevano depositato 

rispettive memorie riepilogative.

DIRITTO

I) – L’appello è infondato e va respinto.

In primo grado era stato chiesto l’annullamento di atti ritenuti lesivi del 

diritto asseritamente vantato ad essere convenzionata in continuità rispetto 

all’ex struttura ANFASS di Cervinara, in pretesa esecuzione degli accordi 

intercorsi con l’A.s.l. Av 2, a seguito dell’accoglimento di n. 16 utenti a 

tempo pieno, già degenti presso la menzionata struttura ex ANFASS, dopo 

l’avvenuta sospensione della relativa convenzione da parte dell’Asl Av 2.

L’iniziativa apparentemente impugnatoria di atti di per sé non caratterizzati 

dalla definitività e, quindi, dall’autonoma lesività, mirava sostanzialmente 

all’accertamento del diritto asseritamente vantato dalle due società interessate 

ad essere convenzionate con il s.s.n.. per l’attività riabilitativa, nelle 

quantità e tipologie già in essere con il pregresso centro ANFASS "Madre Teresa 

di Calcutta", e ciò in pretesa esecuzione degli accordi intercorsi con l’Asl Av 

2, in una serie di incontri tenuti presso la Prefettura di Avellino, senza alcun 

intervento istituzionale della regione Campania.

Le stesse due ricorrenti originarie avevano precisato che "nonostante sia 

decorso ormai oltre un anno e nonostante le ripetute sollecitazioni, l’A.s.l. Av 

2 non ha ancora rilasciato il provvedimento di accreditamento provvisorio, 

necessario per dare attuazione agli accordi citati", facendo discendere - v. 

nota 5749 del 19.10.2002 - "il presunto diritto ad essere convenzionata in 

continuità con quanto all’epoca posseduto dalla struttura ex ANFASS di 

Cervinara" dall’esecuzione degli accordi intercorsi con l’A.s.l. Av 2, negli 

incontri tenuti presso la Prefettura di Avellino, ex art. 11, legge n. 241/1990, 

secondo cui la p.a. "può concludere, senza pregiudizio dei terzi, e in ogni caso 

nel perseguimento del pubblico interesse, accordi con gli interessati al fine di 

determinare il contenuto discrezionale del provvedimento finale ovvero, nei casi 

previsti dalla legge, in sostituzione di questo".

Il che presuppone che le parti abbiano la titolarità e la disponibilità delle 

posizioni negoziate, trattandosi di soggetti interessati a farle confluire nel 

procedimento amministrativo, per la composizione di possibili contrasti, ma 

senza spostare l’ordine delle competenze: ciò che mancava nella specie, per la 

riscontrata assenza della regione Campania agli incontri considerati fonte 

dell’obbligazione e del diritto vantato.

II) - Discende dall’art. 8, d.lgs. 30 dicembre 1992 n. 502, che la regione è 

attributaria della titolarità e della responsabilità complessiva della gestione 

del servizio sanitario, con specifico riguardo all’istituto dell’accreditamento, 

dato che quello istituzionale è rilasciato dalla regione alle strutture 

autorizzate pubbliche e private ed ai professionisti interessati, mediante una 

determinazione di natura provvedimentale e di contenuto concessorio ed 

accrescitivo della sfera giuridica del destinatario: donde l’inesigibilità delle 

eventuali pattuizioni assunte dall’A.s.l. Av 2 sul punto in questione, per 

carenza della relativa attribuzione.

Che l’A.s.l. Av 2 non avesse assunto espressamente una simile obbligazione del 

fatto del terzo risultava anche dal verbale 3 settembre 1999, punto 2), in 

rapporto a: "l’attivazione del consenso all’iniziativa da parte dell’assessore 

regionale alla sanità, sia per quanto attiene all’approvazione del progetto 

nella sua interezza sia per quanto riguarda la temporanea estendibilità 

dell’accreditamento attualmente detenuto", precisandosi, quindi, che "per quanto 

riguarda il punto 2), le componenti presenti auspicano e fanno voti affinché 

tale situazione di emergenza sia debitamente presa in carico dall’ente regione, 

nella condivisione del progetto peraltro già inviato all’Assessorato alla 

sanità".

Al che deve aggiungersi il verbale 12 maggio 2000, in cui il direttore generale 

dell’Asl Av 2 esprimeva alle parti "preoccupazioni per l’assoluta carenza di 

riscontro rispetto all’intera operazione, da parte delle competenti autorità 

regionali, nonostante siano state rese edotte, fin dai primi incontri, di tutte 

le tappe sinora percorse": tutte le parti presenti agli incontri in Prefettura, 

compresa la parte originaria ricorrente ed attuale appellante, erano ben 

consapevoli della necessità di un’apposita risoluzione regionale al riguardo.

III) - Le autorizzazioni sanitarie, per l’importanza degli interessi pubblici 

coinvolti, radicati all’art. 32, Cost., sono necessariamente rilasciate (cfr. 

C.S., sezione IV, dec. 28 maggio 2002 n. 2940) subordinatamente alla contestuale 

presenza di requisiti soggettivi (titolarità e moralità del titolare) ed 

oggettivi (idoneità della struttura): per il carattere fiduciario 

dell’autorizzazione, il suo titolare deve coincidere con la persona del gestore, 

per cui la stessa autorizzazione non è trasmissibile, non potendo costituire 

oggetto di negozi privatistici, per il generale principio d’immutabilità dei 

soggetti autorizzati nei rapporti con la p.a..

In particolare, l’accreditamento (già convenzionamento) è legato alla 

programmazione regionale ed alle compatibilità di finanza pubblica, per cui, 

malgrado una società appena costituita possa diventare parte di un rapporto 

convenzionato, non per questo la medesima società potrebbe pretendere di 

succedere automaticamente nel rapporto instaurato con il precedente titolare, a 

tal fine risultando indispensabile un elemento di continuità con l’originario 

assetto, a garanzia del rapporto fiduciario instaurato.

Sarà, quindi, recessivo l’interesse del privato, rispetto all’esigenza della 

p.a. sanitaria di programmare i rapporti di accreditamento, sulla base di una 

valutazione aggiornata degli interessi della collettività e del servizio 

sanitario, entro strutture accreditate dotate di tutti i requisiti richiesti 

(cfr. C.S., sez. V, dec. n. 5646/2001), esclusi automatismi nell’esercizio del 

rapporto convenzionale, dovendosi sempre accertare i profili personali e 

strutturali richiesti dalla normativa vigente.

IV) - Di quanto sopra era ben consapevole la regione, dato che, nella nota n. 

1063 del 7 marzo 2003, il dirigente precisava: "è parere dello scrivente che la 

normativa non consente di riattivare le tipologie di trattamento per le quali 

era autorizzato l’ex Centro ANFASS "Madre Teresa di Calcutta" in favore della 

"Caudisan s.r.l." che non ha nulla in comune con la precedente società, .." e 

che "…non vi è possibilità, stante la vigente normativa, di invocare un 

automatismo tra quanto posseduto in convenzione dall’Anfass e quanto richiesto 

dalla Teoreo Caudisan".

Per di più, l’assenza di continuità era comprovata dagli stessi verbali 

depositati, laddove (v. verbale 10.9.1999) la Teoreo aveva precisato (per 

evitare pretese economico-finanziarie da parte di chicchessia) che "…non potrà 

mai configurarsi, in conseguenza di tale passaggio una ipotesi di continuità di 

gestione, né con la Teoreo s.r.l., né con costituende società da questa 

partecipate".

In definitiva, mancava un titolo giuridicamente azionabile per vantare nei 

confronti della regione Campania e dell’Asl Av 2 l’automatico accreditamento, 

quale struttura convenzionata con il s.s.n., per le tipologie di trattamento 

riconducibili a quelle già esistenti con la precedente struttura ANFASS di 

Cervinara.

Conclusivamente, l’appello va respinto, con salvezza della sentenza impugnata, 

mentre le spese processuali seguono il principio della soccombenza e si 

liquidano come in dispositivo.

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato, in sede giurisdizionale, sezione V, respinge l’appello e 

condanna le due società appellanti, debitrici solidali, a rifondere all’A.s.l. 

Av 2 ed alla regione Campania, in ragione di metà per ciascuna, le spese e gli 

onorari del giudizio di secondo grado, liquidati in complessivi euro 

quattromila/00, oltre ai dovuti accessori di legge.

Ordina che la presente decisione sia eseguita dall'autorità amministrativa.

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio del giorno 22 giugno 2010, con 

l'intervento dei giudici:

Calogero Piscitello, Presidente

Marco Lipari, Consigliere

Aldo Scola, Consigliere, Estensore

Aniello Cerreto, Consigliere

Eugenio Mele, Consigliere

DEPOSITATA IN SEGRETERIA Il 17/09/2010

