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ORDINE DEL GIORNO

11 Consiglio Regionale

PREMESSO CHE

- Con d.lgs. 11 maggio 1999, n. 141, I’Ente autonomo AQP ¢ stato trasformato in S.p.a.
e le azioni sono state attribuite al Ministero del tesoro. In particolare, I'art. 2 del d.lgs.
n. 141 del 1999 ha trasferito alla societa, sino al 31 dicembre 2018, tutti i compiti
attribuiti all’ente autonomo (gestione del ciclo integrato dell*acqua e, nello specifico. la
captazione, adduzione, potabilizzazione. distribuzione di acqua ad usi civili, di
fognatura e depurazione delle acque reflue).

- Nel gennaio del 2002, in attuazione dell’art. 35 della 1. n. 448 del 2001 (legge
finanziaria per il 2002), il Ministero dell’economia ha trasferito le azioni della societa
alle Regioni Puglia (87%) e Basilicata (13%) ed il 30 settembre 2002 ¢ stata stipulata
apposita convenzione con la quale all’AQP S.p.a. ¢ divenuto affidatario del servizio
idrico integrato per la Puglia sino al 31 dicembre 2018;

- le quote di AQP sono attualmente detenute interamente dalla Regione Puglia;

- che I'imminente scadenza del rapporto concessorio, al 31 dicembre 2018, impone
I’obbligo per la Regione medesima di attivarsi immediatamente onde consentire nei
termini I’individuazione del nuovo gestore;

- il servizio idrico ¢ un servizio pubblico e. pitl precisamente, un servizio pubblico
locale a rete, ovvero rientra tra quelle attivitd ¢ prestazioni erogate su iniziativa dei
pubblici poteri e tese a soddisfare. in modo diretto e immediato, un bisogno assunto
come primario della collettivita su un determinato territorio:

- a seguito del referendum popolare del 2011 ¢ stato abrogato Iart. 23-bis del d.I. 25
giugno 2008, n. 112, cd. Decreto Ronchi, che regolava I"affidamento di tutti i servizi
pubblici locali di rilevanza economica, includendo anche il servizio idrico integrato. 11
modello di gestione dei servizi pubblici locali, basato sul maggiore coinvolgimento dei
soggetti privati ¢ sulla limitazione del ricorso all’in house, non ha quindi trovato il

favore del corpo clettorale. chiamato a esprimersi nella consultazione referendaria;

- I"abrogazione dell*art. 23-his ha ampliato quindi la possibilita per gli enti locali di
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- occorre quindi rispettare la volontd popolare e consentire mediante i necessari
interventi normativi e/o provvedimentali I’affidamento del servizio a soggetto di diritto
pubblico, si da contenere anche 1’ammontare delle tariffe poste a carico dei cittadini
per la fruizione del servizio medesimo, tenuto altresi conto che la definizione di acqua
quale bene pubblico e quindi comune & applicativa di quanto dispongono I’art. 822,
comma 1, c.c., e I’art. 144, comma 1, del d.Igs. n. 162/2006;

- tale scopo ben pud essere raggiunto mediante atti che consentono la pubblicizzazione
di AQP ed il conseguente affidamento in house da parte dell’ AIP del SII;

- in tale prospettiva & pertanto necessario avviare immediatamente il percorso di
pubblicizzazione, anche attraverso la previa attivazione di un tavolo tecnico chiamato
a delineare la futura gestione del Servizio Idrico Integrato allo scadere della
concessione per l’affidamento del Servizio ad Acquedotto Pugliese S.p.A. ed a
valutare le possibili forme di gestione pubblica del servizio in conformita agli esiti del
Referendum 2011;

- che in tal senso il Governo regionale si ¢ gia impegnato mediante approvazione in
data 1° agosto 2016 della mozione n. 108, rimasta ancora priva di seguito;

- che in data 21 febbraio 2017 il Consiglio regionale ha approvato una mozione con la
quale ha impegnato il Presidente della Giunta e la Giunta a istituire un tavolo tecnico
“con il compito di delineare soluzioni tecnico-giuridiche che consentano di garantire la
gestione pubblica del Servizio Idrico Integrato (SII) in conformita alla volonta
popolare espressa nel referendum 2011, allo cadere della concessione ad Acquedotto
Pugliese S.p.A.;

ad attivarsi, in ogni caso, presso il Parlamento e il Governo nazionali al fine di
provvedere con urgenza a modificare I’art. 2 del d.lgs. 141/1999, abrogando la parte in
cui si prevede la scadenza al 31 dicembre 2018 del SII ad Acquedotto Pugliese™;

- che ad oggi la seconda parte della mozione ¢ resta senza alcun seguito, & &
prevedibile, dati gli indirizzi seguiti dall’attuale maggioranza di Governo, che abbia
mai successo;

- che la Giunta Regionale, con deliberazione 21 marzo 2017, n. 370, ha istituito
il detto Tavolo tecnico;

- che il Tavolo tecnico ha prodotto una serie di materiali di varia provenienza,
sulla base dei quali € opportuno che il Consiglio regionale prenda un orientamento;

- che la citata D.G.R. n. 370/2017 individuava le alternative nelle seguenti: “la
possibilitd che I’affidamento del S.L.I. nell’ATO Puglia oltre il 31/12/2018 possa

essere confermato ad AQP s.p.a. attraverso la elisione della scadenza prevista dal
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Se pure fosse possibile, in ogni caso I'ingresso dei Comuni dell’Ambito pugliese nel
capitale sociale di AQP s.p.a. non risolverebbe i problemi che la mozione del
Consiglio Regionale del 21 febbraio 2017 aveva sollevato.

Se lo scopo del Consiglio Regionale ¢ — come & stato dichiarato nella mozione del 21
febbraio 2017 — “consentire [...] I’affidamento del servizio un soggetto di diritto
pubblico”, nel rispetto della volonta popolare in tema di acqua pubblica, occorre tenere
presente che i Comuni proprietari pro quota di AQP s.p.a. potrebbero — per alleviare le
difficolta finanziarie, pii 0 meno accentuate, che li affliggono, essere indotti a cedere
le proprie quote a soggetti terzi, anche privati.

Si deve al proposito ricordare che la Corte dei conti — sezione del controllo sugli enti,
con la deliberazione 8 maggio 2012, n. 38, ha rilevato che le modifiche all’art. 7 dello
Statuto dell’AQP s.p.a., approvate all’assemblea straordinaria del 3 novembre 2010,
avessero introdotto una “riserva di maggioranza del capitale sociale a favore della
Regione Puglia ed un limite alla circolazione delle azioni” che avrebbero potuto “essere
trasferite solo ad enti pubblici”, ma che le dette clausole fossero “in contrasto con la
normativa statale”, in quanto non era coerente con quella “un’opzione statutaria
limitativa del principio cardine della libera trasferibilita e circolazione delle azioni, in
difetto di espressa copertura legislativa™: e trattandosi di materia di ordinamento civile,
riservata alla competenza legislativa esclusiva dello Stato dall’art. 117, co. 2, lettera /),
della Costituzione, tale base legislativa della restrizione della circolazione delle azioni
di AQP s.p.a., che non puo essere fissata su base statutaria secondo la Corte dei conti,
non potrebbe essere fornita da atti legislativi o0 amministrativi della Regione Puglia, ma
solo da una norma statale.

A questo punto viene in considerazione I’art. 2355-bis del Codice civile, che se al
primo comma consente il divieto di trasferimento di quote azionarie in casi particolari
qui non ricorrenti, al secondo comma ammette nella societd le c.d. clausole di
gradimento, ma ne dispone |’inefficacia “se non prevedono, a carico della societa o
degli altri soci, un obbligo di acquisto oppure il diritto di recesso dell'alienante”.
Dunque, si tratterebbe di un sistema assai oneroso per AQP s.p.a., € che peraltro
rimetterebbe I’eventuale subingresso di soci privati ai Comuni che avessero deciso di
alienare la propria quote della societa a privati alla volonta — nel tempo non prevedibile
— del soggetto chiamato dallo Statuto di AQP s.p.a. a manifestare il gradimento.
Insomma, la cessione ai Comun di quote sociali ai fini di un successivo affidamento in
house da parte dell’AIP & un sistema che non ha alcun mezzo giuridico per assicurare

che soggetti privati — come si sa, si tratta di grandi societd multinazionali del settore, in
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Si deve qui ricordare che I’ingresso di soci privati, secondo la giurisprudenza
comunitaria e nazionale, potrebbe pregiudicare lo stesso affidamento in house,
fornendosi altrimenti al socio privato un ingiusto vantaggio distorsivo della
concorrenza (Corte di Giustizia dell’Unione Europea, sezione I, 11 gennaio 2005, caso
Stadt Halle, per la quale “la partecipazione, anche minoritaria, di un'impresa privata al
capitale di una societd alla quale partecipi anche l'amministrazione aggiudicatrice in
questione esclude in ogni caso che tale amministrazione possa esercitare sulla detta
societa un controllo analogo a quello che essa esercita sui propri servizi”; Consiglio di
Stato, sezione V, 11 settembre 2015, il quale, richiamando I’Adunanza Plenaria del
Consiglio di Stato 3 marzo 2008, n. 1, ha osservato che “solo la partecipazione
totalitaria delle amministrazioni pubbliche, e la totale assenza di soggetti privati nella
compagine sociale, consentono di ravvisare nel soggetto affidatario la sottoposizione al
cosiddetto "controllo analogo"™).

Pertanto, I’ingresso dei Comuni in AQP s.p.a., se consentirebbe in una prima fase
I"affidamento in house della gestione del Servizio Idrico Integrato, sarebbe perd lungi
dal garantire la gestione pubblica dell’acqua invocata dalla mozione del Consiglio
Regionale del 21 febbraio 2017, e anzi rappresenterebbe il cavallo di Troia attraverso il
quale i privati potrebbero facilmente entrare nella societa prima e precludere poi
I’affidamento in house a un soggetto di diritto pubblico;

- che, dunque, I'unica soluzione organizzativa che appare idonea a garantire
I"effetto indicato dalla mozione del Consiglio Regionale, cio¢ il carattere pubblico della
gestione dell’acqua, in conformita alla volonta popolare espressa nel referendum del
12-13 giugno 2011, ¢ quella della costituzione di un’azienda speciale.

I materiali offerti al Tavolo tecnico offrono — in particolare quelli a firma del prf.
Alberto Lucarelli — ampie indicazioni in proposito.

Quanto alle obiezioni in quella sede mosse, si deve osservare che la possibilita di
trasformazione c.d. eterogenea di una societd per azioni a totale partecipazione
pubblica, quale ¢ attualmente AQP s.p.a., in una azienda speciale (in quel caso, a natura
consortile) € stata ritenuta legittima, proprio con riferimento alla gestione del servizio
idrico, dalla Corte dei conti, sezione delle autonomie, con la deliberazione 21 gennaio
2014, n. 2. La Corte dei conti ha concluso: “I 'operazione di trasformazione eterogenea
di una societa di capitali che gestisce un servizio pubblico a rilevanza economica
(nella specie, il servizio idrico) in azienda speciale consortile. é compatibile sia con le

norme civilistiche, trattandosi di organismi entrambi dotati di patrimonio separato, a
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ricondurre tali organismi ad un regime uniforme quanto al rispetto dei vincoli di
finanza pubblica™.

Ancora, la impossibilitd di affidamento diretto della gestione del Servizio Idrico
Integrato alla detta Azienda speciale potrebbe sussistere solo qualora i Comuni pugliesi
non fossero in grado di esercitarvi alcun controllo.

Infatti, I’art. 149-bis, co. 1, del Testo Unico sull’ Ambiente (decreto legislativo 3 aprile
2006, n. 152 e successive modificazioni e integrazioni) dispone che “L'ente di governo
dell'ambito, nel rispetto del piano d'ambito di cui all'articolo 149 e del principio di
unicita della gestione per ciascun ambito territoriale ottimale, delibera la forma di
gestione fra quelle previste dall'ordinamento europeo provvedendo, conseguentemente,
all'affidamento del servizio nel rispetto della normativa nazionale in materia di
organizzazione dei servizi pubblici locali a rete di rilevanza economica. L'affidamento
diretto pud avvenire a favore di societa interamente pubbliche, in possesso dei requisiti
prescritti dall'ordinamento europeo per la gestione in house, comunque partecipate
dagli enti locali ricadenti nell'ambito territoriale ottimale”.

Tra le forme previste dall’ordinamento europeo non vi & dubbio vi possa essere la
gestione pubblica diretta. L’art. 106, paragrafo 2, del Trattato sul Funzionamento
dell’Unione Europea prevede che “Le imprese incaricate della gestione di servizi di
interesse economico generale o aventi carattere di monopolio fiscale sono sottoposte
alle norme dei trattati, e in particolare alle regole di concorrenza, nei limiti in cui
I'applicazione di tali norme non osti all'adempimento, in linea di diritto e di fatto, della
specifica missione loro affidata”; e I’art. 345 riconosce che “1 trattati lasciano del tutto
impregiudicato il regime di proprieta esistente negli Stati membri”.

Dunque, una gestione tramite un ente di diritto pubblico quale € I’azienda speciale (ete
pubblico economico) certamente non contrasta con il diritto dell’Unione Europea.

Lo ha affermato anche la Corte costituzionale nella sentenza 20 luglio 2012, n. 199,
nella quale ¢ chiarito che la normativa dell’'Unione “consente, anche se non impone
(sentenza n. 325 del 2010), la gestione diretta del servizio pubblico da parte dell’ente
locale, allorquando I’applicazione delle regole di concorrenza ostacoli, in diritto o in
fatto, la «speciale missione» dell’ente pubblico (art. 106 TFUE), alle sole condizioni
del capitale totalmente pubblico della societa affidataria, del cosiddetto controllo
‘analogo’ (il controllo esercitato dall’aggiudicante sull’affidatario deve essere di
‘contenuto analogo’ a quello esercitato dall’aggiudicante sui propri uffici) ed infine
dello svolgimento della parte pit importante dell’attivita dell’affidatario in favore

dell’aggiudicante™.
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Il precedente della Regione Molise, che ha deciso di costituire con la legge regionale n.
4/2017 una societa tra la propria azienda speciale e i Comuni, se chiarisce che vi & la
potestd regionale di costituire una tale azienda speciale, nulla dice della diversa
possibilita di concordare con i Comuni forme di governo dell’azienda speciale tali da
legittimare 1’affidamento diretto del servizio o anche la costituzione, come nel caso
torinese oggetto della deliberazione della Corte dei conti n. 2/2014, di una azienda
speciale a carattere consortile tra Regione e Comuni dell’ Ambito pugliese.

- che dunque la scelta di principio che la Regione Puglia deve compiere ¢ quella
per una struttura a regime giuridico di diritto pubblico, e non societario, per le ragioni
illustrate, e dunque soprattutto per impedire definitivamente I’ingresso dei privati € la
mercificazione di un bene comune oggetto di un diritto fondamentale come I’acqua;

- che, compiuta tale scelta, occorre ancora approfondire gli aspetti tecnico-
giuridici della partecipazione dei Comuni dell’Ambito a mezzo del Tavolo tecnico

costituito con la richiamata D.G.R. n. 370/2017

DELIBERA

di approvare tutto quanto indicato in premessa e per l’effetto di impegnare il
Presidente della Giunta e la Giunta a dar mandato al Tavolo tecnico costituito con la
D.G.R. n. 370/2017per la preparazione degli atti necessari alla costituzione di una
Azienda speciale che possa essere destinataria dell’affidamento diretto della gestione
del Servizio Idrico Integrato, con la partecipazione elle forme piu opportune dei

Comuni dell’Ambito pugliese.

Bari, 17 novembre 2017
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