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1. Premessa

Le considerazioni sul modello holding per il controllo delle societa partecipate
riguardano enti locali di grandi dimensioni demografiche ovvero una pluralita di enti
locali.

Un aspetto particolare e individuare la societa capogruppo come una forma di
organizzazione della governance delle societa che gestiscono servizi strumentali e
servizi di interesse generale a rilevanza economica in un territorio piu ampio del
singolo comune. In tale schema hanno aderito (alla capogruppo) quasi tutti i comuni
presenti in quel territorio, che in misura diversa erano soci delle medesima societa
partecipate.

Per certi versi un nuovo modello di aggregazione attraverso uno strumento di
razionalizzazione, che ha dato la possibilita di definire una “cabina di regia” da un
lato, e dall’altro un nuovo modello di gestione dei servizi sul territorio con la messa a
sistema di un modello che puo garantire anche economie di scala.

Modelli di societa capogruppo partecipati da piu enti locali presenti nel territorio
sono un fenomeno presenti in alcune regioni italiane quali 'Emilia Romagna e la
Toscana.

Il fenomeno delle holding (ovvero delle societa capogruppo) per la gestione delle
societa partecipate dagli enti locali € comunque studiato e conosciuto da tempo.

Il consiglio nazionale dei dottori commercialisti ed esperti contabili, gia nel maggio
del 2010, esaminava le caratteristiche di tale modello organizzativo con un proprio
documento del titolo “Costituzione delle Holding” e successivamente con altro



documento dal titolo “Holding degli enti locali, attivita finanziaria e modelli
digovernance”.

Negli anni si & poi registrata una produzione giurisprudenziale (in particolare della
Corte dei Conti- citate in nota alcune pronunce “favorevoli”) caratterizzata da
diffidenza verso il fenomeno, ma anche da una certa “curiosita” in quanto se ne
intravedevano, a determinate condizioni, le potenzialita positive in una logica di
evoluzione della qualita del sistema di governance delle partecipazioni degli enti
locali, in particolare per quanto riguarda la filiera dei cd “controlli integrati”.

Vale la pena fin d’ora evidenziare come la struttura di governance tramite la holding
ha rappresentato nei casi che in questa sede si vogliono analizzare e portare ad
esempio, un’efficace esempio di sistema di controllo delle partecipate in attuazione
delle disposizioni contenute nell’art. 147 quater del Tuel.

Certamente la posizione della Corte dei Conti elegge come modello di prassi la
societa holding come forma di gestione diffusa delle partecipate indiretta da parte
degli enti locali.

2. Societa Capogruppo (holding) e nuovo testo unico in materia di societa a
partecipazione pubblica.

Il testo unico in materia di societa a partecipazione pubblica si caratterizza per alcuni
aspetti peculiari, che in questa sede si intendono evidenziare.

In primo luogo circoscrive la legittima detenibilita delle societa di capitali da parte
delle pubbliche amministrazioni locali.

In secondo luogo si innalza il sistema dei controlli che da una prima lettura si
differenziano in:

- controllo dell’ente locale con il piano di razionalizzazione delle proprie societa
partecipate straordinario e a regime;

- controllo degli organi interni societari deputati: per le societa per azioni da
parte del collegio sindacale che non puo svolgere la revisione legale e che quindi
sara affidata ad un altro soggetto abilitato;



- controllo del tribunale civile per gravi irregolarita nella gestione societaria ex
art. 2409 cod. civ. per la cui denuncia puo attivarsi ogni socio pubblico
indipendentemente dalla quota di partecipazione (controllo giudiziario) ed anche in
caso di societa a responsabilita limitata;

- adozione da parte dell’organo amministrativo della societa di un programma
di valutazione preventiva del rischio di crisi aziendale, la cui mancata attivazione o la
mancata esecuzione costituisce grave irregolarita ai sensi dell’art. 2409 cod. civ.

- controllo della Corte dei Conti, sia come parere preventivo in fase di
costituzione che, in sede giurisdizionale in caso di societa a controllo pubblico per
danno erariale subito dagli enti locali soci;

- istituzione di un osservatorio presso il ministero del’Economia e delle finanze
con potere di impartire direttive e di promozione di best practices nonché poteri
Ispettivi sulle societa partecipate.

In terzo luogo si € innalzato anche il livello di responsabilita politica e precisamente
da un lato viene individuato analiticamente il sindaco, per il caso dei Comune, che
esercita i diritti di socio e dall’altro viene estesa la responsabilita, per danno causato
all’ente per fatti della gestione riconducibili alla societa, anche a coloro che hanno
la rappresentanza degli enti controllanti che con dolo o colpa grave abbiano
trascurato di esercitare i propri diritti di socio pregiudicando il valore della
partecipazione.

Scorrendo il TU si ha cognizione di cio in quanto emerge:

- la partecipazione indiretta si verifica quando una societa € partecipata da una
societa od organismo controllati da parte di una Pubblica Amministrazione

- la societa a partecipazione pubblica si verifica quando una societa € a
controllo pubblico o partecipata direttamente da amministrazioni pubbliche o da
societa a controllo pubblico ;

- la previsione di societa di cui le amministrazioni pubbliche detengono Il
controllo indiretto, nel quale caso viene disciplinato la nomina degli amministratori
della capogruppo;

- che, per quanto riguarda la disciplina delle societa a controllo pubblico titolari
di affidamenti diretti di contratti pubblici, viene richiamata espressamente l'art. 12



paragrafo 3  della  Direttiva 2014/24/UE che, come noto prevede:
“Un’amministrazione aggiudicatrice che non eserciti su una persona giuridica di
diritto privato o pubblico un controllo ai sensi del paragrafo 1 pud nondimeno
aggiudicare un appalto pubblico a tale persona giuridica senza applicare la presente
direttiva quando sono soddisfatte tutte le seguenti condizioni:

a) I’amministrazione aggiudicatrice esercita congiuntamente con altre
amministrazioni aggiudicatrici un controllo sulla persona giuridica di cui trattasi
analogo a quello da esse esercitato sui propri servizi;

b) oltre I’'80 % delle attivita di tale persona giuridica sono effettuate nello
svolgimento dei compiti ad essa affidati dalle amministrazioni aggiudicatrici
controllantio da altre persone giuridiche controllate dalle amministrazioni
aggiudicatrici di cui trattasi; (.....). Trattasi del modello dell’in house a cascata che
rappresenta la perfetta legittimazione dell’affidamento in house tramite una holding
giacché si tratta dell’ipotesi in cui I'amministrazione ‘A’ esercita un controllo analogo
sull’lamministrazione ‘B’, la quale esercita a propria volta un controllo analogo
sull’organismo in house ‘C’: in tali ipotesi viene ammesso I'affidamento diretto da
parte dell’amministrazione ‘A’ in favore dell’organismo in house ‘C’, anche se — dal
punto di vista solo formale — non sussiste una relazione diretta fra le due entita in
parola ( cfrart. 16 TU).

Il Testo Unico rende esplicita pertanto la nozione (di derivazione comunitaria) di
controllo analogo sia per le societa a partecipazione pubblica unipersonale, che per
le societa a partecipazione pluripersonale, ove (tutte) le Amministrazioni Pubbliche
partecipanti sono in grado di esercitare congiuntamente un‘influenza
determinante “sugli obiettivi strategici e sulle decisioni significative della societa
controllata”.



3. Esperienze di capogruppo: aspetti organizzativi

Esperienze realizzate nel contesto romagnolo di sistemi di governance con societa
capogruppo.

[l modello forlivese:

La holding plurienti si caratterizza da un convenzione stipulata fra tutti gli enti
pubblici soci della Holding per la definizione dei livelli del controllo analogo
congiunto (o frazionato) e da poteri di governance previsti dallo statuto che
consentono di recepire le decisioni assunte congiuntamente fra i1 soci in un
organismo disciplinato dalla suddetta convezione (coordinamento dei soci) che
opera come diretta rappresentanza dei sindaci senza alcun onere in capo alla
societa o agli enti, essendo una rappresentanza gratuita. Cio consente inoltre di
garantire che I'organo amministrativo della holding venga nominato direttamente
come espressione dei sindaci degli enti rappresentati in tale organo di
coordinamento.

Per il tramite della holding gli enti locali soci possono operare con affidamenti diretti
di servizi espletati dalle societa controllate dalla holding, le quali possono attuare
sinergie ed economie di scala, garantendo la separazione societaria fra gestione di
servizi pubblici locali da quella per la gestioni di servizi di natura strumentale,
necessari per il perseguimento dei fini istituzionali dell’ente, come dispone la nota
sentenza della Corte Costituzionale n. 326/2008 avente ad oggetto l'art. 13 del D.L.
223/2006 (c.d. decreto Bersani).

La governance delle societa controllate in house prevede che il presidente del
consiglio di amministrazione sia la persona giuridica del socio (la holding) al fine di
attuare una perfetta simmetria fra organo amministrativo della holding e quello
delle societain house di modo che siano anche I'esito della scelta della stessa
rappresentanza politica. Si attua una forte responsabilizzazione politica nelle scelte
gestionali.

Un nuovo modello organizzativo per la gestione del territorio. Si consideri in questa
sede il fatto che i comuni soci della Holding aderiscono anche alle varie articolazioni
sovra comunali del medesimo territorio (vedi contratti di Fiume, Comunita montana
ecc..), e si e quindi definito uno specifico nuovo modello di governance del
territorio: la unione dei comuni od altro decide in relazione alle funzione delegategli
dai comuni ed opera avendo a riguardo i servizi privi di rilevanza economica; la



holding opera invece come luogo delle decisioni e delle azioni che riguardano i
servizi strumentali e pubblici locali a rilevanza economica.

Diverso ma con alcuni tratti comuni il modello della Holding di Ravenna.

La Societa ha per oggetto prevalente, sin dalla sua costituzione (2005), I'assunzione
di partecipazioni in societa ed il loro coordinamento tecnico e finanziario con lo
scopo particolare di assicurare compattezza e continuita nella gestione delle societa
partecipate dal Comune di Ravenna, esercitando quindi funzioni d’indirizzo
strategico e di coordinamento sia dell’assetto organizzativo, sia delle attivita
esercitate dalle societa partecipate (holding pura mono-partecipata). Il percorso di
razionalizzazione delle partecipazioni del Comune di Ravenna, nel piu ampio
processo su scala romagnola, e I'ingresso nella compagine societaria prima dei
Comuni di Cervia e Faenza (2011), poi della Provincia di Ravenna e del Comune di
Russi (2015), hanno innovato significativamente la struttura e la governance della
Societa, ampliandone la sfera di azione (holding pluripartecipata). Le operazioni
straordinarie avvenute a partire dal 2011 hanno profondamente modificato la
struttura patrimoniale (con la fusione per incorporazione di due societa dotate di
ingente patrimonio immobiliare in particolare relativamente a reti idriche) ed
economica rispetto alla sua costituzione (Holding c.d. mista). 1l modello di
governance con controllo “plurienti” e incardinato su uno Statuto e una
convenzione ex art.30 particolarmente strutturati per garantire un ruolo di assoluta
centralita all’Assemblea, all’interno della quale i soci sono chiamati ad esprimere le
scelte fondamentali in materie che vanno oltre le tradizionali competenze assegnate
all'organo, e l'autorizzazione preventiva degli atti piu rilevanti, fermo il rispetto
dell’art. 2364 del codice civile.

La strategia attuata ha comportato una semplificazione societaria e rilevanti
economie per il gruppo, incrementato le funzioni svolte direttamente dalla societa
holding (gestione patrimoniale attivita ampliate di service alle controllate) con un
rafforzamento del presidio di Ravenna Holding sulle attivita e sui risultati delle
societa partecipate, anche attraverso il consolidamento di un’appropriata struttura
organizzativa, stabile e articolata (relativamente «pesante» ma costituita con
distacchi e mobilita di personale gia presente all'interno del gruppo) in grado di
fungere da braccio operativo per i soci. E’ stata realizzata la centralizzazione oltre
che nei “tradizionali” settori amministrativi e finanziari, dei servizi relativi ai sistemi
informativi, al controllo di gestione, agli affari societari e giuridici, ai contratti, alla



gestione del personale, con un forte effetto indotto di rafforzamento della funzione
di direzione e coordinamento.

Il processo attuato ha consentito di definire aree di risparmio ed efficientamento
per Ravenna Holding e le societa da essa controllate, con una migliore gestione delle
attivita, e significative riduzioni dei costi gestionali complessivi.

Aspetti Organizzativi

Un sistema per la programmazione e controllo della governace delle partecipate
degli enti locali. La holding, che la Corte dei Conti sezione autonomie qualifica come
soggetto strumentale, rappresenta un efficace sistema di attuazione delle
disposizioni di cui all’art. 147 quater del codice civile in quanto:

- opera con meccanismi di governance attuati con il controllo analogo e
pertanto I'ente locale non perde proprie prerogative per effetto dell’allungamento
delle catena di comando ma, il caso del modello romagnolo forlivese ne e un
esempio, ne perfeziona le modalita di attuazione;

- provvede a elaborazioni a supporto dell’ente locale, che risulta quindi
agevolato nell’esercizio di un dovere/potere che rimane di esclusiva competenza
delle strutture interne di quest’ultimo: si pensi all’'accentramento nella holding delle
funzioni di controllo delle controllate.

La capogruppo garantisce unita di azione e di applicazione nelle partecipate anche in
tema di compliance relativamente a diverse normative specifiche e vincoli operativi.
Si pensi ad aspetti quali le nomine e i compensi degli amministratori delle
partecipate, alla gestione del personale, alla gestione degli appalti, e si pensi su tutti
all’applicazione dei modelli organizzativi ex DLgs. 231/2001 e ai processi di gestione
del rischio anti corruzione ex lege 190/2012.

In tale ambito, la capogruppo puo garantire supporto e coordinamento per una
applicazione coerente e coordinata delle norme e delle determinazioni ANAC
(funzione fondamentale in particolare a favore delle societa di ridotte dimensioni).
Puo inoltre garantire la verifica sulla effettiva adozione dei piani da parte delle
societa, sull'efficacia dei sistemi di prevenzione adottati e sulla attuazione delle
misure previste, oltre che coordinare il rapporto con i responsabili anticorruzione —
trasparenza degli enti soci.



Il Testo Unico prevede anche un meccanismo di verifica annuale del sistema delle
partecipate (art. 20-razionalizzazione periodica delle partecipazioni pubbliche) e una
(ulteriore!) verifica straordinaria (art. 25-revisione straordinaria delle partecipazioni)
sulla base dei limiti alla detenibilita delle partecipazioni (art 4) e di una serie
ulteriore di vincoli (art 20).

Si  propone in tale contesto una duplice riflessione relativa al
mantenimento/potenziamento della holding in una logica di razionalizzazione, e
relativa al ruolo di supporto tecnico della holding per la redazione (efficace e
tempestiva) del piano, la sua attuazione, il monitoraggio. Infatti la holding puo
garantire in modo efficace il perseguimento degli obiettivi dei piani di
razionalizzazione, e risultare un supporto fondamentale per gli enti in attivita
tecniche quali la redazione della relazione tecnica ex articolo 20 e dei piani
economico/finanziari delle societa partecipate.

Quasi tutte le azioni di razionalizzazione individuate dall’art. 20 comma 4 del TU
possono trarre beneficio da un ruolo operativo e di coordinamento della holding
(anche in termini di monitoraggio), a partire dalla necessita di contenimento dei
costi di funzionamento, e dalla necessita di aggregazione di societa aventi ad
oggetto le attivita consentite da parte dell’ente locale ai sensi del TU.

Si puo affermare in conclusione che la presenza della holding consente di dare
attuazione ai sempre piu numerosi e complessi adempimenti normativi in modo
coordinato, eventualmente con la centralizzazione di alcune attivita, fornendo
supporto e assistenza alle societa figlie in materie di non agevole gestione. Tale
opportunita puo rappresentare un fattore determinante in termini di efficacia ed
effettivita, risultando piu semplice presidiare tali problematiche in maniera
centralizzata e in una logica di gruppo, con personale che puo essere qualificato e
aggiornato.

La holding puo garantire ai soci qualita e coordinamento nella gestione
amministrativa e finanziaria delle partecipazioni, e la possibilita di impartire indirizzi
alle societa operative e verificarne il rispetto. Il sistema di controllo sulle societa
partecipate (oggi rafforzato dal testo unico) pur rimanendo in capo a “strutture



proprie degli enti locali che ne sono responsabili”, puo prevedere un ruolo operativo
fondamentale per la holding.

4. Prime conclusioni sulla societa holding e testo unico

Il testo unico conferma dunque la presenza delle societa holding. Nell’ottica
dell’esame del test di legittima detenibilita delle societa holding da parte degli enti
locali, interviene a fornire la chiave interpretativa la Corte dei Conti sezioni
autonomie, con le proprie relazioni degli anni 2014 e 2015, e che qualifica le societa
holding che detengono a loro volta partecipazioni in societa che svolgono servizi,
come societa che svolgono attivita strumentale.

La natura strumentale, nella tradizione interpretativa dell’art. 13 del decreto Bersani
(d.I. 223/2006), allude alla gestione diretta di contratti di servizio volti a rendere
prestazioni di servizi a favore dell’ente locale socio/committente per |l
perseguimento delle proprie finalita istituzionali. La lettera d) dell’art. 4 ¢.2 del TU
recita: “autoproduzione di beni o servizi strumentali all’ente o agli enti pubblici
partecipanti, nel rispetto delle condizioni stabilite dalle direttive europee in materia
di contratti pubblici e della relativa disciplina nazionale di recepimento”. La natura
servente della societa holding non dipende da contratti di appalto affidati in house
per la prestazioni di servizi ma € insita nella stessa societa laddove nell’oggetto
sociale dello statuto si prevede la detenzione e gestione delle partecipazioni sociali.

OMISSIS----=--=-====mmmmmmmmmmm oo

Da un punto di vista operativo si vuole richiamare in conclusione la valutazione che,
come illustrato dettagliatamente, la presenza di societa holding, con meccanismi di
governance ben strutturati e precisamente disciplinati, pur prevedendo una
funzione di tipo «operativo», puo garantire effettivita al sistema integrato dei
controlli, e facilitare per gli enti locali la possibilita di adeguarsi alle prescrizioni del
nuovo Testo Unico in modo efficace e tempestivo.



