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Parere n. 12/2021 

 
Oggetto: Costituzione di una Holding Pubblica Pluripartecipata per la gestione delle partecipazioni 
societarie – Conferimento della partecipazione in Publiacqua Spa.. 
 
Il Collegio dei Revisori del Comune di Montevarchi, riunitosi con mezzi telematici, nelle persone del 

Presidente Pietro Turicchi e dei membri ordinari Marco Giusti e Andrea Niccolai; 

PREMESSO 

- che i Comuni sono titolari di funzioni amministrative proprie e di quelle conferite con legge statale o 

regionale, secondo le rispettive competenze ai sensi dell’articolo 118 della Costituzione; 

- che l’articolo 112 recante “Servizi pubblici locali” del D.Lgs. 267/2000 prevede che gli Enti Locali, 

nell’ambito delle rispettive competenze, provvedono alla gestione dei servizi pubblici che abbiano per 

oggetto produzione di beni ed attività rivolte a realizzare fini sociali e a promuovere lo sviluppo economico 

e civile delle comunità locali; 

- che il D.Lgs. 19 agosto 2016 n. 175 e s.m.i., (Testo Unico in materia di società a partecipazione pubblica 

– nel prosieguo TUSP), ha riformato in modo significativo il quadro normativo afferente le società a 

partecipazione pubblica; 

- che il Comune di Montevarchi partecipa con n. 17.649 azioni alla società Publiacqua SpA per un valore 

nominale totale di euro 91.068,84 corrispondente a circa lo 0,06 % del suo capitale sociale; 

- che il Comune di Montevarchi partecipa altresì indirettamente a Publiacqua Spa tramite Consiag Spa, 

detenendo quest’ultima società una quota di capitale in Publiacqua Spa nella misura del 24,94% per un 

valore nominale di 37.477.828,37; 

- che Publiacqua Spa, con sede in Firenze, Via Villamagna 90/c, Capitale Sociale Euro 150.280.056,72 i.v, 

codice fiscale n. 05040110487, iscritta al Registro Imprese di Firenze, è una società a maggioranza di 

capitale sociale pubblico (60%) detenuto da Enti locali o società a capitale interamente pubblico (Consiag 

Spa e Publiservizi Spa) con la partecipazione, per una quota pari al 40% del capitale, del socio industriale 

privato Acque Blu Fiorentine Spa selezionato mediante procedura di evidenza pubblica; 

- Publiacqua Spa è il gestore del Servizio idrico integrato a seguito di affidamento da parte dell’Autorità 

Idrica Toscana (Ait), al tempo Ato 3 Medio Valdarno, a partire dal primo gennaio 2021 per una durata 

originariamente stabilita in 20 anni; 

PRESO ATTO 

- che il 27 giugno 2006, conformemente a quanto previsto negli atti di gara, è stato sottoscritto il “Patto 

Parasociale tra Comune di Montevarchi e altri comuni, Consiag Spa, Publiservizi SpA e Acque Blu 

Fiorentine SpA.” che regola i reciproci rapporti in relazione alla partecipazione in Publiacqua SpA. (di 

seguito Patto Parasociale); 
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- che i soci di parte pubblica di Publiacqua Spa, nel giugno 2007, hanno sottoscritto fra loro il “Patto di 

sindacato fra i soci pubblici di Publiacqua Spa per la gestione dei rapporti con Acque Blu Fiorentine Spa” 

al fine di adottare comportamenti unitari e condivisi nei confronti del socio privato (di seguito Patto dei 

soci pubblici); 

- che il Patto dei soci pubblici prevede quali organi concertativi dei sottoscrittori il Comitato del Patto 

composto da una rappresentativa di soci e l’Assemblea dei Sottoscrittori alla quale partecipano tutti i soci 

di parte pubblica di Publiacqua; 

- che con deliberazione C.C. n. 41/2020, il Comune di Montevarchi, sulla scorta di quanto condiviso fra 

i soci pubblici, ha deliberato di esercitare la disdetta del Patto Parasociale con il socio privato secondo 

quanto previsto dall’articolo 17 del Patto medesimo, disdetta comunicata al socio privato in data 26 giugno 

2020; 

- che alla scadenza dell’affidamento in essere all’attuale gestore, AIT dovrà procedere alla scelta della 

nuova norma di gestione del servizio e all’individuazione di un nuovo gestore secondo le previsioni di 

legge; 

- che l’obiettivo del Comune di Montevarchi, insieme alle altre amministrazioni municipali toscane, è di 

realizzare un progetto aggregativo che consenta la condivisione di linee strategiche di crescita volte – 

attraverso la valorizzazione delle singole società di settore nel campo dei servizi pubblici locali, dei loro 

brand e del loro attuale presidio territoriale – all’attivazione di sinergie industriali ed operative tramite 

un’aggregazione industriale e societaria che porti alla costituzione di una società Multi-utility come sopra 

ricordato e confermate le motivazioni e valutazioni; 

- dell’interesse del Comune di Montevarchi a partecipare al processo per la realizzazione di una Multiutility 

toscana che aggreghi le partecipazioni azionarie dei Comuni nelle aziende che gestiscono servizi pubblici 

locali e di interesse generale; 

- come tale obiettivo rafforzi la necessità e strategicità del conseguimento di unitarietà di azione fra i soci 

pubblici coinvolti nel percorso aggregativo sopra ricordato; 

PRESO altresì ATTO 

- che in sede di Comitato di Patto del 23/4/2021 ed Assemblea di Patto del 4/5/2021 i Comuni soci di 

Publiacqua Spa, hanno condiviso l’intento di realizzare un’operazione di concentrazione della compagine 

pubblica costituendo una nuova società (in seguito Newco) a cui trasferire le proprie quote di 

partecipazione di Publiacqua Spa, fermo restando l’opzione di scelta di ciascun socio in relazione alla 

propria quota di partecipazione; 

- che in materia di società a partecipazione pubblica deve darsi applicazione a quanto disposto dal DLgs. 

175/2016 (TUSP); 
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- che l'iter amministrativo per la realizzazione dell'operazione di aggregazione sopra descritta prevede 

l'adozione di una deliberazione consiliare ex artt. 5 e 7 del TUSP, che sia analiticamente motivata e 

preceduta da consultazione pubblica avente ad oggetto lo schema di proposta; 

- che nello specifico che per le deliberazioni di partecipazione alla costituzione di una società vale quanto 

indicato dall’art. 7 TUSP, secondo cui è necessario che il Consiglio Comunale deliberi secondo le modalità 

di cui all’art. 7, c. 1 e 2 TUSP, che richiamano la necessità dell’adozione di una delibera analiticamente 

motivata, ex art. 5, c.1 TUSP; 

- della natura strumentale di una holding, che si pone «come una mera interposizione tra il Comune e la 

società di servizi al fine di detenerne le azioni o come coordinatrice “sotto il profilo patrimoniale, 

finanziario, amministrativo, tecnico ed organizzativo, delle società ed enti in cui partecipa”» e, quindi, 

come strumento di governance di società di servizi (cfr. C. conti, Sez. I, 24 marzo 2015, n. 249); 

DATO ATTO 

- che lo schema del presente atto deliberativo è stato sottoposto a consultazione pubblica ex art.5, c. 2 

ultimo periodo del DLgs.175/2016, nella forma di pubblicazione all’albo pretorio comunale e con avviso 

sul sito istituzionale dell'Ente dal 21/05/2021 al 04/06/2021; 

- che il conferimento delle azioni di cui trattasi è stato sottoposto ed approvato dall’assemblea dei 

Sottoscrittori come previsto all’articolo 10 del Patto dei soci pubblici nella seduta del 4 maggio 2021; 

- del contenuto dell’art 11 del Patto Parasociale disdettato, in ordine alla non applicabilità delle clausole 

statuarie di prelazione sulle conferende azioni di Publiacqua Spa e della necessità dell’adesione della società 

conferitaria al Patto medesimo per la sua residua durata utile fino al perfezionamento degli effetti della 

disdetta deliberata come descritto in premessa; 

VISTA 

- la perizia sul valore delle azioni di Publiacqua Spa redatta, ai sensi dell’art. 2343 ter, comma 2, lettera b), 

dal Dottore commercialista Andrea Parenti, esperto indipendente, dotato di adeguata e comprovata 

professionalità, sulla base dell'incarico conferitogli, dall’Amministratore unico di Consiag Spa su mandato 

congiunto dei soci del “Patto di sindacato fra i soci pubblici di Publiacqua Spa per la gestione dei rapporti 

con Acque Blu Fiorentine Spa, come deciso dal Comitato di Patto in data 16 e 23 aprile 2021, acquisita 

agli atti d’ufficio. Il Comune di Montevarchi parteciperà alla Newco con il conferimento di n. 17.649 

azioni della società Publiacqua SpA, per un apporto complessivo di conferimento pari a € 177.555,48; 

 

IL COLLEGIO DEI REVISORI RILEVA che 

- per il perseguimento degli obiettivi di efficientamento, razionalizzazione e riduzione della spesa pubblica 

(art. 1, co. 2 del Tusp), un profilo cruciale è dato dalla specificazione, tra i criteri di acquisizione e gestione 

di partecipazioni pubbliche, della stretta inerenza della società alle finalità istituzionali dell’ente 
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partecipante, così come deve essere argomentata la riconducibilità dell’attività esercitata a quelle ammesse 

dalla legge (art. 4, cc. 1, e 2, d.lgs. n. 175/2016); 

- nella riforma delle società a partecipazione pubblica, le società holding sono espressamente riconosciute, 

ritenendo che il divieto di costituire nuove società da parte di quelle che autoproducono beni o servizi 

strumentali «non si applica alle società che hanno come oggetto sociale esclusivo la gestione delle 

partecipazioni societarie di enti locali, salvo il rispetto degli obblighi previsti in materia di trasparenza dei 

dati finanziari e di consolidamento del bilancio degli enti partecipanti» (art. 4, co. 5, d.lgs. n. 175/2016); 

- il Testo unico si fa carico delle istanze volte al contenimento del fenomeno delle partecipazioni dirette 

o indirette, del divieto “di costituire nuove società e di acquisire nuove partecipazioni in società”; 

- le criticità relative all’indirizzo e al controllo delle società indirette si pongono con maggior enfasi in caso 

di adozione del modello holding, ossia quando la gestione delle partecipazioni societarie è affidata ad una 

società di primo livello (holding pura o finanziaria), che incorpora le società di gestione dei servizi pubblici 

di interesse generale. In questo caso, la holding svolge attività strumentali; 

- il sistema di holding parallelo (Comune che partecipa a più holding di partecipazioni) che ne consegue 

con il conferimento delle partecipazioni del Comune in una NewCo tutta pubblica oltre a prefigurare una 

duplicazione di soggetti aventi attività analoghe produce un effetto dispersivo della capacità di 

monitoraggio e controllo dell’ente socio, spostandolo dal Comune alle società holding Consiag e Newco 

pubblica. In tal senso la Sez. contr. Veneto, con deliberazione n. 23/2019/VSGO, ha evidenziato le 

difficoltà degli enti ad esercitare pienamente i poteri di indirizzo e di controllo;  

- le società indirette, come definite dall’art. 2, co. 1, lett. g), d.lgs. n. 175/2016, sono quelle detenute da 

una pubblica amministrazione per il tramite di una società o di altro organismo a controllo pubblico da 

parte della medesima. Ciò vale a dire che la società/organismo tramite deve rispondere ai requisiti del 

controllo pubblico, secondo la nozione generalmente accolta del Testo unico; 

- la Deliberazione della Corte dei conti, Sez. reg. contr. Lombardia, n. 1/2012/PRSE, ove si osserva che 

«la partecipazione societaria indiretta, di fatto, “allenta” il controllo che l’Ente locale deve esercitare sui 

propri organismi partecipati poiché, nell’assemblea societaria della partecipata di secondo livello, non 

interviene il rappresentante dell’amministrazione comunale, bensì il rappresentante della società 

partecipata di primo livello, nel caso specifico della Newco pubblica; 

- nelle società indirette, la presenza di un’articolata gerarchia dei livelli di partecipazione produce un 

naturale affievolimento dei poteri di controllo dell’ente socio sugli organismi partecipati, rendendo, di 

fatto, complesso l’esercizio delle prerogative connesse alla qualità di socio. Di qui l’esigenza che gli enti, 

soprattutto in caso di partecipazioni minoritarie o addirittura pulviscolari, come nel caso specifico, 

promuovano la stipula di strumenti negoziali (patti parasociali e/o modifiche di clausole statutarie), che 

siano idonei a rinforzare la loro azione collettiva e, in definitiva, ad assicurare un effettivo controllo sulle 

decisioni più rilevanti riguardanti la vita e l’attività della società; 



Collegio dei Revisori dei Conti 
del Comune di MONTEVARCHI 

 

Pag. 5 a 6 

 

- detti strumenti negoziali non sono stati previsti nella governance della Newco oggetto della proposta di 

deliberazione in oggetto; 

- la proposta di delibera posta all’attenzione del Collegio dei revisori non argomenta compiutamente il 

rapporto ed il ruolo che dovrà svolgere la costituenda NewCo nel processo di costituzione della 

Multiutility regionale; 

- le motivazioni riportate nella proposta di delibera in oggetto non appaiono, da una prima analisi 

effettuata sulla documentazione consegnata, supportate da adeguate analisi economico-finanziarie tese a 

superare l’assunto che la costituzione di un ulteriore soggetto giuridico con oggetto analogo a quello di 

una società già partecipata dall’ente stesso persegua gli obiettivi di efficientamento, razionalizzazione e 

riduzione della spesa pubblica;  

- la partecipazione dell’ente pubblico in una società può essere diretta o indiretta. Il fatto che sia diretta e 

indiretta, contemporaneamente, verso il medesimo soggetto richiederebbe un indirizzo teso o al 

rafforzamento della partecipazione diretta, riacquisendo la partecipazione detenuta indirettamente, 

oppure al rafforzamento della partecipazione dell’Ente nella holding già esistente tramite la quale viene 

detenuta la partecipazione indiretta. La costituzione di un nuovo soggetto determina invece due 

partecipazioni indirette per l’ente in Publiacqua, espediente questo che non appare teso a semplificare e 

razionalizzare le partecipazioni; 

CONSIDERATO che 

- l’esercizio in concreto del potere discrezionale dei pubblici amministratori costituisce espressione di una 

sfera di autonomia che il legislatore ha inteso salvaguardare purché l’esercizio dell’attività amministrativa 

si ispiri ai criteri di economicità e di efficacia, che costituiscono specificazione del più generale principio 

sancito dall’art. 97 Cost. .  

VISTI 

- l’art. 22 del TUSP “Trasparenza” secondo le previsione del D.Lgs. 14/3/2013 n. 33; 

- gli artt. 2343 e ss. Del codice civile in ordine ai conferimenti nelle società per azioni e in particolare l’art. 

2343 ter comma 2, lettera b); 

- il D.Lgs. 175/2016 e ss.mm.ii. relativamente alle norme sulle società a totale partecipazione pubblica; 

- il D.Lgs 267/2000 e ss.mm.ii.; 

- lo Statuto Comunale; 

- il vigente regolamento di Contabilità dell’Ente; 

- il parere di regolarità tecnica, ai sensi dell'art. 49 del Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 267 – 

T.U.E.L., favorevole espresso dal Responsabile del Servizio competente; 

- il parere di regolarità contabile, ai sensi dell'art. 49 del Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 267 – 

T.U.E.L., favorevole espresso dal Responsabile del Servizio Finanziario; 

ESPRIME 
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PARERE FAVOREVOLE CON RILIEVI come sopra meglio argomentati, invitando l’Ente a perseguire 

gli interessi pubblici con un percorso più ampio di semplificazione e razionalizzazione delle partecipazioni 

evitando la partecipazione in soggetti aventi attività analoghe. A parere del Collegio la costituzione di un 

nuovo soggetto a cui conferire la partecipazione diretta in Publiacqua detenuta dal Comune di 

Montevarchi, determinando così due partecipazioni indirette per l’ente in Publiacqua attraverso due 

holding, non appare teso a semplificare e razionalizzare le partecipazioni. Nel caso della partecipazione 

indiretta in Publiacqua attraverso Consiag si verrebbe addirittura a verificare una partecipazione tramite 

holding a cascata con un effetto di annullamento del potere di indirizzo e controllo del Comune di 

Montevarchi. Il Collegio dei revisori in ultima istanza invita l’Amministrazione comunale a promuovere 

la stipula di strumenti negoziali (patti parasociali e/o modifiche di clausole statutarie), che siano idonei a 

rinforzare l’azione collettiva degli enti aventi partecipazione pulviscolare e, in definitiva, ad assicurare un 

effettivo controllo sulle decisioni più rilevanti riguardanti la vita e l’attività della società. 

 

Montevarchi lì, 24 maggio 2021 

 

 
IL COLLEGIO DEI REVISORI 
           (firmato digitalmente)  
 
Dott. Pietro Turicchi   (*)                   (Presidente) 
 
Dott. Andrea Niccolai (*)               (Componente) 
 

Rag. Marco Giusti       (*)                (Componente) 
 

  
 
 
 
(*) Documento firmato digitalmente secondo le indicazioni sulla dematerializzazione ai sensi e per gli effetti 
degli artt. 20 e 21 del D.L.gs. 7/3/2005, n. 82 recante “Codice Amministrazione digitale” e s.m.i. L’originale del 
documento firmato digitalmente resta agli atti del Collegio dei Revisori dei conti del Comune di Montevarchi. 
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Autorità emittente: CN=InfoCert Firma Qualificata 2,SERIALNUMBER=07945211006,OU=Certificatore
Accreditato,O=INFOCERT SPA,C=IT
Validità: da 19/04/2013 14:26:15 UTC a 19/04/2029 15:26:15 UTC

Namirial CA Firma Qualificata
Seriale: 4158c13a49d29819
Organizzazione: Namirial S.p.A./02046570426
Nazione: IT
Utilizzo chiavi: keyCertSign | cRLSign
Autorità emittente: CN=Namirial CA Firma Qualificata,OU=Certification Authority,O=Namirial S.p.A
./02046570426,C=IT
Validità: da 24/11/2010 15:01:29 UTC a 24/11/2030 15:01:29 UTC


