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REPUBBLICA I TALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Sesta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero diregistro generale 7610 del 2018, proposto da Fallimento C.U.S. - Centro Universitario Sportivo di
Chieti, in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentato e difeso dall'avvocato Leo Nello Brocchi, con
domicilio digitale come da Pec da Registridi Giustizia, in persona del lega le rappresentante pro tempore, rappresentato
e difeso dall'avvocato Carlo Montanino, con domicilio digitale come da Pec da Registri di Giustizia;

contro

Universita'degli Studi G. D'Annunzio di Chieti-Pescara, non costituito in giudizio;

nei confronti

Ministero dell'l struzione dell'Universita'e della Ricerca, in persona del Ministro pro tempore, rappresentato e difeso
dallAvvocatura Generale dello Stato, domiciliataria ex lege in Roma, via dei Portoghesi, 12;

BperBancas.p.a., gia' Banca Popolare dellEmilia Romagna Coop, non costituito in giudizio;

perlariforma

della sentenza 10 maggio 2018, n. 154 del Tribunale amministrativo regionale per I'Abruzzo, sezione staccata di
Pescara, Sezione Prima.

Visti il ricorso in appello e irelativiallegati;

Visto l'atto dicostituzionein giudizio di Ministero dell'l struzione dell'Universita' e della Ricerca;

Visto l'atto dicostituzionein giudizio died il ricorso incidentale proposto dal ricorrente incidentale Universita' degli
Studi G D'Annunzio - Chieti;

Visti tuttigli attidella causa;

Relatorenell'udienza pubblica del giorno 28 ottobre 2021 il Cons. Vincenzo Lopilato.

FATTO

1.—L’Universita degli Studidi Chieti, con convenzionen. 6637 del 5 marzo 2004, ha stipulato unaccordo conil Centro
Universitario Sportivo (Cus) di Chieti, per la «gestione del contributo iscritto nel bilancio della suddetta Universitain
favore del Cus, per le attivita didattico-scientifiche dei corsi di studio della Facolta di scienze dell’ educazione motoria
e per il sistema sportivointegratodi Chieti Scalo».

Contale convenzione’Universita ha affidatoal Cus pernoveanni «la realizzazionedelle attivitafinanziate con il
contributoannualmente iscrittoin bilancioal capitolo FS 1.02.27 - contributo attivitasportive Cus».

L’Ateneo, setteannidopo, condelibera del Consiglio diamministrazione del 20 dicembre 2010, su proposta di una
commissione appositamenteistituita per valutare le pretese creditizie del Cus, nel frattempo vantateanche per servizi
asseritamente svoltidallo stesso Cusal difuoridegliobblighidella convenzione, ha stipulatoin via transattiva una
nuova convenzione, risolvendo la precedente.

2 —Con deliberazione 25 marzo2014,n. 81, € stata dichiarata I’invalidita dell’accordo transattivo.

Tale decisione € stata impugnata innanzial Tribunale amministrativo regionale per 1’ Abruzzo, che, consentenzan. 436
del2004, ha rigettatoil ricorso.

Tale sentenza ¢ stata confermata dal Consiglio di Stato, con sentenza 8 aprile 2015,n.1778.

3.—L’Universita degli StudidiChietiha chiesto al Tribunale amministrativoregionale per I’ Abruzzo che venisse
dichiarata: i) la nullita della convenzione stipulata, in data 15 ottobre 2004, tra 'Universita degli Studid’ Annunzio di
Chietie Pescara ed il Cus; ii) in via subordinata, la risoluzione ditale convenzione per grave inadempimento.

3.— 1l Tribunale amministrativo, con sentenza 10 maggio 2018, n. 154, ha accolto solo in parte il ricorso e, in
particolare: i) ha rigettato la domanda dinullita della convenzione, ritenendo che il suo contenuto non fosse
indeterminato; ii)ha ritenuto fondata la richiesta dideclamatoria dinullita della sola clausola contenuta nell’art. 17 della
convenzioneconcui, nel prevederne la durata novennale, sistabiliva che la convenzione medesima sisarebbe
tacitamente rinnovata per eguale periodo, salvo disdetta, entro il termine di mesi seiantecedentialla scadenza, da
comunicarsidalla parte interessata all’altra parte, a mezzoraccomandata conavviso diricevimento; iii) harigettato la
domanda dirisoluzione per inadempimento.

4 —Tale sentenza ¢ stata oggetto diappello da parte Cus, per le ragioni indicate nella parte in diritto.

5.—Si ¢ costituita in giudizio I'Universita, chiedendo che venga rigettato ’appello principale. L Universita ha anche
propostoappello incidentale per le ragioniriportate nella parte in diritto.

6.—La Sezione, conordinanza 12 agosto 2020,n. 5006, ha disposto una verificazione al fine di: i) accertare se e in quali
annié stata effettuata la rendicontazione dell’attivita svolta, con indicazione deirelativiimporti; ii) indicare la



corrispondenzatra la rendicontazione effettuata e quanto risultante dalla convenzione; iii) indicare se vifosse o meno
corrispondenza tra gliobblighidi rendicontazione della convenzionedel 2004 e quellidicuialla convenzione
transattivadel 2011; iv) accertare, alla luce diquanto stabilito dalla predetta convenzione 15 ottobre 2004, le prestazioni
cherisultino essere state effettivamentesvoltedal Cus perglianni2011 (a far data dal 31 maggio), 2012e 2013 (finoal
15 ottobre) alla luce della documentazione contabile esistente e ad altrielementi dai quali desumere la natura
dell’attivita svolta nel periodo considerato, la sua finalita e il relativo valore economico.

E’ stato conferito ’incarico al Preside della Facolta di Economia dell’Universita “La Sapienza”, con delega a nominare
un professore ordinario dotato delle competenze necessarie per effettuare I’incarico in esame. Si ¢ disposto I’obbligo per
le partidicorrispondere, nellamisura dimeta ciascuno, unanticipo al verificatore dieuro 4.000,00, oltre accessoridi
legge. E’ stato nominato, quale verificatore, la prof.ssa Paola Paoloni, che ha depositato la relazionetecnica del 2
dicembre 2020. La Sezione, conordinanza 3 giugno 2021, n. 4249, ha chiestoal verificatore di depositareunarelazione
di chiarimentisu alcuniaspettiche verranno esaminatinella parte in diritto.

7.—La causa ¢ statadecisaall’esito dell’udienza pubblica del 28 ottobre 2021.

DIRITTO

1.—La questione all’esame della Sezioneattiene alla validita e alla corretta esecuzione dell’accordo tra I’Universita
degli StudidiChieticon il Centro Universitario Sportivo (Cus) di Chieti, per la «gestione del contributo iscritto nel
bilanciodellasuddetta Universita infavoredel Cus, per le attivita didattico-scientifiche dei corsidi studio dellafacolta
di scienze dell 'educazionemotoriae peril sistema sportivointegratodi Chieti Scalo».
2.—Lecause,avendoadoggettola medesima sentenza, possono essere riunite per esseredecise con la medesima
sentenza.

3.—Invia preliminare, deveessere esaminato I’appello incidentale dell’Universita.

4 — Con un primo motivo siassume’erroneita della sentenza nella parte in cuinon ha dichiarato la nullita della
convenzioneper indeterminatezza delle prestazioni dovute dal Cus. In particolare, siafferma che a fronte dell’obbligo
dell’Universita dicorrispondere annualmente euro 869.955,00, le attivita a carico del Cus «nonsono sufficientemente
identificate né sonoagevolmenteidentificabili».

Il motivononeé fondato.

La natura della convenzione ¢ strettamente correlata alla natura deglientiche ’hannostipulata.

I1 Centro Universitario Sportivo [taliano (Cusi) € una associazione che opera sull’intero territorio nazionale, la cui
personalita giuridica é stata riconosciuta con il decreto del Presidente della Repubblica 30aprile 1968,n.770. Sitratta
diunente che perseguela finalita dipratica, diffusione e potenziamento dell’attivita sportiva universitaria.

Esso opera direttamentee a livello periferico tramite i Centri Universitari Sportivi (Cus) che sonoassociazioni, istituite
presso le singole Universita, dotatediuna propria autonomia organizzativa, finanziaria, amministrativa e patrimoniale
(Cons. Stato, sez. VI, 8 aprile 2015,n.1778).

Sul piano strutturale, gli organidel Cus sono:1’Assemblea deisoci(costituiti, tra glialtri, da studentiuniversitari), il
Presidente, il Consiglio Direttivo, il Consiglio dei Revisori. | singoli statutistabiliscono nel dettaglio le modalita di
nomina, la duratae i compitiditaliorgani.

Sul piano funzionale, i Cus perseguono plurimiscopi: pratica, diffusione e potenziamento dell’educazione fisica e
dell’attivita sportiva universitaria ; organizzazione dimanifestazioni sportive; valorizzazione dello sport collaborando
con le famiglie; finanziamento, partecipazionee svolgimento diprogettie di programmidiricerca e diformazionenelle
discipline attinentiallo sport. Nel perseguimento ditali finalita possono, tra 1’altro, costruire e gestire impianti sportiVi
in proprieta o affidatiin gestione dall’Universita.

L’art. 1128 giugno 1977,n.394 (Potenziamento dell’attivita sportiva universitaria ) prevede I’istituzione presso
ciascuna Universita diappositi comitati per sovraintendere agliindirizzi di gestione degliimpiantisportivied ai
programmidisviluppo delle relative attivita, cui partecipano glientisportivi universitari legalmente riconosciutidi
rilievo nazionale e anche il Cus (Cons. Stato, sez. VI,n. 1778 del 2015, cit.).

I1Cus,alla luce delle norme e degli statutiche ne regolano I’attivita, deve essere qualificato come enteassociativo
privato dirilevanza pubblica che puo assolvere funzionisia private sia pubbliche a seconda degli specificiambitidi
intervento.

Nello svolgimento difunzioni private pud operare come ente cheagisce per scopidi utilita sociale ovveroanchecome
operatore economico che partecipa alle procedure digara. La Corte di Giustizia dell’Unione europea, con sentenza 23
dicembre 2009, n. 305/08, ha affermato che le disposizionidella direttiva del Parlamento europeoe del Consiglio 31
marzo2004,2004/18/Ce, relativa al coordinamento delle procedure diaggiudicazionedegliappalti pubblicidi lavori, di
forniture e diservizi,ed in particolare quelle dicuialsuoart.1,n.2, lett.a),e 8,1%e 2°comma, che siriferiscono alla
nozione di«operatore economico», devono essere interpretate nel senso che consentono a soggetti che nonperseguono
un preminente scopodilucro, non dispongonodella struttura organizzativa diun'impresa e non assicurano una presenza
regolare sulmercato, qualile Universita e gli istitutidi ricerca nonché i raggruppamenti costituitida universita e
pubblicheamministrazioni, di parteciparead un appalto pubblico diservizi.

Nello svolgimento difunzionipubbliche, i Cus possonoassumere sia la qualifica disoggetto privato esercente
pubblichefunzionisia diorganismodidiritto pubblico quandoassumela qualifica di stazione appaltante. In
quest’ultimo caso devono ricorrere i presupposti perché sipossa avere un organismo didiritto pubblico, costituitidal
riconoscimento della personalita giuridica, dall’influenza pubblica e dallo svolgimento di carattere non industriale o
commerciale (art. 3,comma 1, lett. d, del decreto legislativo 1° aprile 2016, n. 50; siv.anche Corte Giust. un. eur. 3



febbraio 2021, cause riunite C-155/19e C-156/19sulla natura della Federazione italiana gioco calcio, in ragione di
alcuniaspetticomunitra gli entiin questionee le federazionisportive e i loro rapporticonil Coni).

Per quantoriguarda I’Universita, sitratta diun ente pubblico ad autonomia funzionale chesiinseriscono «nel noverodi
quei fenomeni organizzativi di collettivita rese omogenee dal perseguimento di uninteresse comune, come tali
espressionedi autonomiacollettiva» (Cons. Stato, sez. cons. attinormativi, 14 maggio 2019, n. 1433). Le Universita
possonosvolgere funzionidivaria natura sia pubblicistica che privatistica, conapplicazionedinormedidiritto pubblico
e di diritto privato.

Per gli aspettirelativiall’esercizio difunzionipubbliche ovvero per’attivita diservizio pubblicosiapplicano norme di
diritto pubblico diverse a seconda del settore che vienein rilievo.

La convenzione oggettodella controversia, stipulata tra Universita e Cus ha natura complessa di contratto misto. Si
tratta, per gliaspettidirilevanza economica relativialle attivita sportive offerteall’Universita, diun contratto diappalto
diserviziche é retto, ratione temporis, da norme didiritto pubblico della concorrenza per la fase discelta del contraente
(decreto legislativo17 marzo 1995, n. 157) e, tendenzialmente, da norme di diritto privato per la fase distipulazione ed
esecuzione del contratto, conapplicazione, in quanto compatibili, delle norme del codicecivile.

Chiarito cio, la censura prospettata attienealla fase diconclusione della convenzionee, in particolare, alla validita della
stessa conriguardoall’aspettodella determinazione del suo contenuto, con conseguente applicazionedinorme
privatistiche.

L’art. 1346 cod. civ. disponeche il contenuto dei contratti deve essere detemminato 0 determinabile (art. 1346 cod.civ.)
e, in mancanza ditale requisito, il contrattoe nullo (art. 1418 cod.. civ.).

Nella specie, la convenzione ha postoa carico del Cus le seguenti prestazioni: i) «offertagratuita si tre ore e mezza di
attivita sportiva per studenteper 40 settimane annuee per 6000 studenti dell’Universitaiscrittial Centro conun
margine in eccessoovveroin difettodel 10%delle predette quantificazioni» (art. 2, prima parte); ii) «gestione,
manutenzione, potenziamento, costruzione diimpianti sportivi, manifestazioni sportive a vari livelli» (art. 2, seconda
parte); iii) «messa a disposizione dell’Universita, senza alcun onere finanziario per la medesima, degli impianti sportivi
di cui aveva laproprieta o disponibilitaa variotitolo, elencati nell’Allegato A» (ar. 7); iii) il personale tecnico
amministrativo e subalterno per ’espletamento dei programmi e delle attivita a ffidate anche quale supporto delle attivita
didattiche.

Da quanto espostorisulta come le prestazionioggetto delrapporto convenzionale siano definite in modo adeguato per
soddisfareil requisito di determinatezza prescritto dal citato art. 1346 cod. civ.

La convezione, pertanto, non puoritenersinulla.

5.—Conun secondomotivosiassumel’erroneita della sentenza nella parte in cuinon harilevatocome il Cus non
avesse fornitoalcuna prova diavere svolto, conriferimento alle annualita 2011, 2012 e 2013 (finoal 15 ottobre) le
prestazioniregolatedalla convenzione. In particolare, sia a ffermache I’obbligo di rendere il conto previsto dagliartt. 4,
5e 12 della convenzionenon sarebbe stato adempiuto.

Il motivonone fondato.

La censura prospettata attiene alla fasediesecuzionedella convenzione e, in particolare, alla sussistenza dei presupposti
per la sua risoluzione, con conseguente applicazione delle norme didiritto privato.

Gli artt. 1453-1455cod. civ. prevedono che la risoluzione del contratto per inadempimento sia possibile soltanto quando
I'inadempimento sia dinonscarsa importanza.

I creditore deve provare I’inadempimento e la scadenza dell’obbligazione. I1debitore deve provareche
I’'inadempimento ¢ stato determinato da impossibilita della prestazione derivanteda causa a luinon imputabile (artt.
1176e1218cod.civ.).

Nella specie, la Sezione, con I’ordinanza n. 5006 de1 2020, ha disposto una verificazioneal fine diaccertare quale siano
state le effettive modalita disvolgimento della faseattuativa del rapporto convenzionale. La verificazionenon puo
costituire uno strumento per supplire aisuindicati oneri probatori incombentisulle parti. Nella specie, pero, tale
verificazionesié resa necessaria in quanto, venendo in rilievo documentazione contabile, sié trattatodistabilire profili
dirilevanzatecnica.

La verificazione ¢ stata redatta dalla prof.ssa Paoloniin modo puntuale e con metodologia dianalisirigorosa. L esito
della relazioneé pienamente condivisa dal Collegio.

Per ragionidisintesisi riportato diseguentisono le affermazionifinali: i) le prestazionisvolteperglianni2011a fare
datadal31 maggio, 2021,2013finoal 15 ottobre sono sostanzialmente corrispondentia quanto indicato dalla
convenzione; ii) la corrispondenza tra la rendicontazione e le prestazioni effettuate & stata accertata come sussistente;
soltanto per le vociriguardanti «spese per personaletecnicoamministrativo subalterno ed oneriinerenti» (capitolo 6,
anni2004-2013) e «spese di investimento» (anni 2011 e 2013) nonrisulta corrispondenza per plurime ragioni
(indicazione anomala delle spese del personale; rendicontazione digenerichevocidiinvestimento; tempie modidiversi
di rendicontazione).

Il Cus, conriguardoaltale ultimoaspetto, ha contestato quanto affermato dal verificatore, rilevando, da un lato, cheil
personale avrebbe dovuto essere assunto dal Cus ma il costo era a carico dell’Universita, dall’altro, chele spese di
investimento siriferisconoadun mutuodicuil’Universita siera resa garante.

Il verificatore, a seguito del supplemento diaccertamentirichiesto da questo Consiglio, con ’ordinanza n. 4249 del
2021, ha confermato quanto gia statuito e cio¢, daun altro, che le spese del personale fossero a carico dell’ente sportivo



e che le spese diinvestimento nonfossero state adeguatamente rendicontate, nonrisultando, peraltro, corrispondenza tra
le voci“spese perinvestimento” e gli importieventualmente dovutiper il mutuo.

L’Universita ha anch’essa contestato parte delle conclusioni cui¢ pervenuto il verificatore, rilevando, in particolare, di
avere effettuato gia deipagamentia favore del Cus. Il verificatore, a seguito del suddetto supplementodiaccertamenti,
ha confermato quanto gia contenuto nella relazionetecnica depositata, facendo presente diavere visionato soltanto la
documentazione presente agliattidel processoe non anche eventualiaccordie documentisuccessivi non rientranti
nell’ambito degliaccertamentirichiestida questo Collegio.

Alla luce diquanto esposto, avendo riguardo esclusivamente a quanto emerge dagliattidel processo, non risulta che vi
sia stato uninadempimento da partedel Cus che abbia superato la soglia dinon scarsaimportanza richiesta aifinidella
risoluzione del contratto. Le unichedifformita riscontrate sono quelle sopra riportaterelative alle spese del personak e a
talune spese diinvestimento, che, inserite nel complesso degliadempimenti richiesti dalla convenzione, nonpossono da
sole giustificare la richiesta dirisoluzione del contratto. Taliaspettidiincongruenza tra il contenuto della convenzione e
la fase diadempimento relativamente agli uniciaspetti critici rilevatidal verificatore possono, in ognicaso, assume
rilevanza nella concreta fase diadempimento.

6.— Con I’appello incidentale il Cus ha contestato la sentenza del Tarnella partein cuiha dichiarato la nullita della
clausola contenuta nell’art. 17 della convenzione, il quale, nel prevedere la durata dinove anni, consente il rinnovo
tacito pernoveanni.

Il motivonone fondato.

La censura prospettata, avendo riguardoallo specifico contenuto delle prestazioniche vengono in rilievo, attiene alla
fase dirinnovazionedella convezione e, pertanto, ad una fase pubblicistica retta da norme didiritto pubblico postea
tutela della concorrenza.

L'art.6,commal, della legge 24 dicembre 1993, n. 537 dopo la modifica introdotta dall'art. 44 della legge 23 dicembre
1994,n.724,disponeva che: i) «& vietatoil rinnovotacito dei contratti delle pubblicheamministrazioni per lafornitura
di beni e servizi, ivi compresi quelli affidatiin concessione a soggetti iscritti in appositi albi»; ii) «i contrattistipulati in
violazione del predetto divieto sono nulli»; iii) «entro tre mesi dalla scadenza dei contratti, le amministrazioni
accertanola sussistenza diragionidi convenienzae di pubblico interesse per la rinnovazione dei contratti medesimi e,
ove verificatadetta sussistenza, comunicano al contraente la volonta diprocederealla rinnovazione ».

L'ultimo periododel predettocommaé stato poisoppressodallart. 23, commal, della legge18 aprile 2005, n. 62
(Legge comunitaria 2004).

La regola generale &, pertanto, che neisettoridei contratti pubblici é vietato il rinnovo dei contratti stessi (Cons. Stato
sez.V, 8 luglio 2008, n.3391).

Se fosse, infatti, consentitoil libero rinnovo del rapporto convenzionale non ancorato a specifici e rigorosi presupposti e
ad unalimitata estensione temporale verrebbero violate le regole della concorrenza, in quantosi protrarrebbe oltre il
limite definito conla prima convenzione la durata del contratto, spostando ulteriormentein aventiil tempodiavvio
delle procedure dievidenza pubblica per la scelta del nuovo contraente (cfr. Cons. Stato, sez. 11,5 luglio 2013, n.
3580).

Né varrebbe richiamare, come fa I’appellante, quanto affermato dalla Sezionecon la citata sentenzan.1778 del2015
della Sezione, la quale haritenuto legittimo I’a ffidamento diretto della convezione. Ci0 in quantosi¢ trattato, daun
lato, diuna affermazione incidentale chenonha comunqueriguardatola convenzione in esame, dall’altro, non ha tenuto
conto, perchénonrientrantenel perimetro di quel giudizio, I’effettivo contenuto delle prestazioni oggetto della
convenzioneoriginariadel 2004.

7.~ La natura della controversia giustifica I’integrale compensazione tra le partidelle spese del presentegradodi
giudizio.

Le spese della verificazionesonoposte, nella misura dimet, a carico diciascuna delle partie verranno liquidatecon
separato decreto a seguito della presentazione della richiesta diliquidazione da parte del verificatore.

P.Q.M.

I Consiglio di Stato, in sede giurisdizionale, Sezione Sesta, definitivamente pronunciando:

a)rigetta ’appello principale proposto da Fallimento C.U.S. - Centro Universitario Sportivo di Chieti;

b) rigetta ’appello incidentale proposto dall’ Universita degli Studi G. D'Annunzio di Chieti-Pescara;

¢) dichiara integralmente compensatetra le partile spese del presentegrado digiudizio, con rinvio ad una separato
decreto per la liquidazione definitiva del compenso spettante al verificatore.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorita amministrativa.

Cosi deciso in Romanella camera diconsiglio del giorno 28 ottobre 2021 con l'intervento dei magistrati:

Giancarlo Montedoro, Presidente

Vincenzo Lopilato, Consigliere, Estensore

Luigi Massimiliano Tarantino, Consigliere

Giordano Lamberti, Consigliere

Stefano Toschei, Consigliere

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE



Vincenzo Lopilato Giancarlo Montedoro

ILSEGRETARIO



