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Prefazione
Giorgio Vittadini*

Un approccio «sussidiario» (quello cioè che valorizza l’iniziativa bot-
tom-up, dei cittadini e delle realtà sociali) può portare reale beneficio –
e quale beneficio – al settore delle pubbliche utilità e delle infrastruttu-
re? Per rispondere a questa domanda si è dato vita alla presente ricerca
che – attraverso la rassegna della letteratura, alcuni casi di studio e una
survey – propone un’analisi approfondita delle caratteristiche del setto-
re e dei fattori di successo dei diversi modelli esistenti, oltre che pre-
ziose indicazioni per le politiche che lo regolano.

In particolare, i curatori si chiedono: «È possibile assicurare l’effi-
cacia dei servizi di pubblica utilità senza che i cittadini, i gestori, l’am-
ministrazione pubblica contribuiscano al miglioramento del servizio
attraverso la propria creatività istituzionale, imprenditoriale e gestiona-
le e il proprio impegno responsabile? […] Quale forma può assumere
nei servizi di pubblica utilità l’iniziativa libera delle imprese e dei cit-
tadini, come individui e in associazione, date le condizioni di monopo-
lio naturale determinate dalla presenza di infrastrutture diffuse?».

In un panorama in cui la tradizionale prevalenza della proprietà
comunale o statale dei gestori locali ha lasciato, oltre a costi elevati per
la collettività, tassi di diffusione e livelli di qualità troppo bassi e i
recenti programmi di privatizzazione e liberalizzazione non hanno in
molti casi assicurato agli utenti un servizio più efficace e meno costo-
so, emerge, dal presente volume, l’importanza del fattore «sussidiarie-
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tà»: sussidiarietà tra enti e aziende, con la creazione e il mantenimento
della relazione con i diversi soggetti, secondo un coinvolgimento bot-
tom-up degli attori locali; sussidiarietà tra aziende e consumatori, con
la consapevolezza nei manager e nei lavoratori che la propria attività ha
come destinatario, dall’altra parte della rete, una persona e che l’utilità
del proprio lavoro dipende dalla qualità del servizio svolto.

La ricerca documenta i limiti sia della gestione statale che di quella
privata dei servizi illustrando le ragioni per le quali le non profit utili-
ties hanno un potenziale maggiore rispetto all’efficacia del servizio agli
utenti. Gli erogatori non profit, come nel caso del welfare, sono realtà
«meritorie» che collaborano strettamente con lo Stato e ne condivido-
no la finalità pur essendo gestite da privati1; vale a dire, sono partico-
larmente capaci di interpretare ruoli di pubblica utilità per motivi di
legittimazione, consenso, corresponsabilizzazione. Nel campo delle
pubbliche utilità ci possono essere realtà di diversa tipologia giuridica,
espressioni dell’autonomia del consumatore, di un possesso «pubblico»
ma non «statale» del bene erogato o della necessità di garantire l’uni-
versalità, l’efficacia, l’economicità di servizi indispensabili per la qua-
lità della vita dei cittadini, al pari di altri servizi compresi nella tradi-
zionale definizione di welfare.

In questa luce, come emerge dal volume, le strutture motivazionali
della persona, l’esistenza di libertà di scelta, la cooperazione tra indivi-
dui, caratteristiche tipiche di un sistema «sussidiario», sono strumenti
essenziali per la risoluzione di inefficienze anche del settore delle pub-
bliche utilità e delle infrastrutture.

Sulla base delle conclusioni del volume si può pensare di estendere
a questo settore le affermazioni affini al principio di sussidiarietà fino-
ra riferite ai settori tradizionali del welfare, di studiosi quali Salamon2,
Anheier3, Hirst4, Wagner5, che mettono in luce come un ordinamento

12 Al servizio della persona e della città

1 Fiorentini G., «La privatizzazione dei servizi sociali e il ruolo delle organizzazio-
ni non lucrative», in Zamagni S. (a cura di) (1998), Non profit come economia civile,
Il Mulino, Bologna 1998, p. 62.

2 Salamon L.M., Anheier H.K. (1998), The Non Profit Sector in The Developing
World: A Comparative Analysis, Johns Hopkins Non-Profit Sector Series, Manchester
University Press, Manchester.

3 Anheier H.K. (2000), «The Third Sector in Europe: Four Theses», in Crisp
(2000), I servizi di pubblica utilità alla persona, Franco Angeli, Milano, pp. 33-38.

4 Hirst P., Bader V. (a cura di) (2001), Associative Democracy: The Real Third Way,
Prank Cass, London, p. 2.

5 Wagner A., «The Role of Civil Action in A Global Society: Towards A Politics of
Sustainable Globalization», in Crisp (2000), cit., pp. 17-25.
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sociale moderno non si possa basare solo sulla dualità Stato-privato, ma
abbia nella società civile e nelle sue espressioni un terzo elemento fon-
damentale e non residuale: realtà, iniziative, tentativi già in atto.

Si può inoltre prendere in considerazione il filone di letteratura che
va sotto il nome di scuola della New Public Management che studia il
modo in cui diverse strutture motivazionali si combinino con diversi
assetti istituzionali della fornitura generando una varietà di risultati in
termini di qualità, efficienza e ampiezza della scelta nella fornitura del
servizio.

O ancora si può tentare di estendere al caso delle pubbliche utilità la
teoria del «quasi mercato»6 secondo cui, nei settori tipici del Welfare
State, per soddisfare in modo ottimale tutte le esigenze, occorre un plu-
ralismo di offerta: soggetti statali, soggetti privati e soggetti privati a
carattere sociale (non profit o imprese sociali).

Una società nasce come punto di sintesi dall’iniziativa di tante forze
particolari che tendono al bene comune. A maggior ragione, nel caso
delle utilities e delle infrastrutture, così legate alle caratteristiche speci-
fiche di un territorio, non esiste un modello perfetto pensato a priori,
ma, come mostra il presente lavoro, esiste la ricerca continua di rispo-
ste organizzate dai diversi soggetti coinvolti che abbiano a cuore il bene
comune.

Il presente volume, oltre a offrire un approccio innovativo allo stu-
dio delle public utilities e delle infrastrutture proponendo soluzioni ai
numerosi problemi emergenti, vuole essere un contributo in questa
direzione.

13
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6 Le Grand, J. (2007), The Other Invisible Hand: Delivering Public Services
through Choice and Competition, Princeton University Press, Princeton.
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Capitolo primo

Presentazione della ricerca
Paola Garrone e Paolo Nardi

1.1. Motivazioni, obiettivi e impostazione della ricerca

Servizi idrici, trasporto pubblico locale, raccolta e smaltimento dei
rifiuti, distribuzione dell’energia elettrica e del gas: è difficile immagi-
nare qualcosa di più pervasivo e quotidiano dei servizi pubblici locali
(SPL), tanto che tutti ne riscopriamo l’importanza quando per qualche
ragione l’erogazione viene interrotta. Le infrastrutture che sorreggono
i SPL, oltre a essere un fattore essenziale per lo sviluppo sociale ed eco-
nomico delle comunità, sono diventate un elemento non secondario
della fisionomia delle città e del paesaggio.

Questa ricerca nasce innanzitutto dal riconoscimento del valore fon-
damentale che i SPL rivestono per la vita delle persone, delle famiglie e
delle imprese. Allo stesso tempo, la ricerca prende le mosse dalla con-
statazione che in un settore tanto rilevante «qualcosa non va» nel nostro
paese. Da una parte, la tradizionale dominanza della proprietà munici-
pale o statale in molti casi non ha assicurato tassi di diffusione e livel-
li di qualità dei servizi e delle infrastrutture buoni o anche solo accet-
tabili, soprattutto nei settori dell’acqua, dei trasporti pubblici locali, dei
rifiuti. Dall’altra, i programmi di privatizzazione, (moderata) liberaliz-
zazione e riforma della regolazione in qualche caso si sono arenati e in
altri casi, pur risolvendo alcuni macroscopici problemi di inefficienza
gestionale del settore, hanno per ora lasciato a molte città e province il
problema più grave, la ridotta efficacia del servizio nei confronti degli©
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utenti (infrastrutture obsolete o con elevati costi ambientali, servizi
poco affidabili o con caratteristiche tecniche, fisiche o chimiche insod-
disfacenti).

La nostra ricerca condivide con altre indagini sul settore sia la pre-
occupazione per la situazione attuale, sia gli obiettivi di massima, ovve-
ro l’analisi dei problemi e la proposta di arrangiamenti istituzionali e
pratiche gestionali che possano contribuire a migliorare l’organizzazio-
ne dei SPL in Italia. Un primo elemento che invece caratterizza in
maniera distintiva la ricerca, sviluppata in un dialogo costante con un
gruppo di esperti dei SPL all’interno della Fondazione per la Sus-
sidiarietà, è stata l’esplicita proposizione dell’efficacia del servizio
verso le persone e verso la città come obiettivo prioritario dell’intero
sistema dei SPL (naturalmente in un quadro di sostenibilità economico-
finanziaria, Capitolo 2). A questo proposito va sottolineato che l’effica-
cia del servizio verso gli utenti è un risultato che chi conosce il settore
non riesce mai a dare per scontato, sapendo che è assicurato dalla com-
binazione di tre fattori di per sé fragili: un sistema articolato e diffuso
di reti, impianti e opere civili; imprese che grazie a un capitale umano
specializzato e motivato assicurano costanti attività di investimento,
manutenzione ed esercizio; un sistema di relazioni virtuose tra nume-
rosi attori (gestori del servizio, consumatori, utenti industriali, ammini-
strazioni locali, fornitori, residenti ed enti detentori di diritti sul terre-
no e sulle altre risorse naturali).

Altrettanto qualificanti sono state due ipotesi di lavoro. La prima è
consistita in un interrogativo: «È possibile assicurare l’efficacia dei SPL

senza dare spazio alla libertà di iniziativa dei cittadini, dei gestori, del-
l’amministrazione, ovvero senza che questi soggetti contribuiscano al
miglioramento del servizio attraverso la propria creatività istituziona-
le, imprenditoriale e gestionale e il proprio impegno responsabile?».
La domanda sulla relazione tra efficacia del servizio e libertà potrebbe
essere percepita come paradossale. Quale forma può assumere nei SPL

l’iniziativa libera dei cittadini, come individui e in associazione, delle
imprese e delle stesse istituzioni? Va infatti ricordato che, date le con-
dizioni di monopolio naturale determinate dalla presenza di infrastrut-
ture diffuse, la liberalizzazione della domanda e dell’offerta riguarda
parti limitate del settore (Capitoli 4 e 5), che resta in generale caratte-
rizzato da fornitori monopolisti e da un consistente intervento pubbli-
co secondo due modalità, non necessariamente alternative (Capitoli 4
e 5): la gestione del servizio da parte di un ente pubblico; la regola-
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mentazione delle condizioni di offerta da parte degli enti locali o delle
autorità di settore. I problemi manifestati dagli attuali assetti giustifi-
cano tuttavia una certa insoddisfazione verso tale organizzazione dei
servizi (di tipo Command & Control, Le Grand, 2007) e spiegano l’in-
teresse verso l’iniziativa di cittadini e imprese, anche in forme diverse
dalla libertà di scelta e dalla concorrenza nel mercato. La seconda ipo-
tesi di lavoro ha invece riguardato il metodo della ricerca. Abbiamo
infatti deciso di dare prima di tutto spazio a una ricognizione degli
aspetti, anche operativi, che rendono i SPL e le infrastrutture locali
unici nel panorama dei servizi di interesse generale e delle attività eco-
nomiche (Capitolo 2). 

Le due ipotesi di lavoro ci hanno portato a riscoprire alcuni contribu-
ti che importanti studiosi di varia provenienza hanno dedicato alle carat-
teristiche strutturali dei servizi e ai modelli di organizzazione del settore
maggiormente coerenti con tali caratteristiche (Capitoli 2, 6, 7 e 8). In
particolare, hanno svolto un ruolo importante nella costruzione dei
modelli concettuali la ricerca sulle risorse di proprietà comune elaborata
dal premio Nobel Ostrom e dai suoi associati (tra gli altri, Ostrom et al.,
1993), l’analisi delle forme non profit di impresa svolta da Hansmann
(1996), gli studi di Sapelli sulla tradizione municipale italiana e le sue
evoluzioni (in particolare: Sapelli, 1986), l’economia dei costi di transa-
zione (innanzitutto: Williamson, 1976), fino ad alcuni recenti contributi
sulla natura tecnologica, economica e sociale delle infrastrutture (ad
esempio Frischmann, 2007; McFarlane, Rutherford, 2008; Monstadt,
2009; Künneke, Finger, 2009; Clifton, Diàz Fuentes, 2010). 

Proprio la caratterizzazione dei SPL e delle infrastrutture locali e
l’articolato corpo di studi a cui abbiamo ora fatto riferimento ci hanno
consentito di comprendere le ragioni per cui la libertà di iniziativa isti-
tuzionale, imprenditoriale e gestionale è un’alleata dell’efficacia del
servizio verso gli utenti. Infatti, le tradizionali politiche Command &
Control hanno come obiettivo la «sterilizzazione» del potere di merca-
to di cui gode il gestore monopolista. Questo tuttavia non è l’unico pro-
blema dei SPL: i costi di transazione, al pari e forse in misura maggiore
del potere di mercato del gestore, costituiscono un ostacolo significati-
vo alla realizzazione di SPL efficaci nei confronti degli utenti. Non solo
l’ente locale incontra importanti difficoltà nella relazione contrattuale
con il gestore affidatario del servizio, in particolare con riferimento agli
obiettivi di qualità del servizio e al piano degli investimenti
(Williamson, 1976). Per progettare, costruire e nel tempo gestire le
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infrastrutture, la stessa utility locale, pubblica o privata che sia, deve
accedere a numerose risorse e conoscenze time- e place-specific, che
sono inizialmente disperse tra residenti, enti pubblici e altri attori loca-
li (Ostrom et al., 1993); procedere in completa autonomia, oltre che
illusorio, si rivela in generale inefficace. Il coinvolgimento bottom-up
dei diversi attori locali è necessario proprio perché le capacità tecniche
e operative dei gestori sono una componente fondamentale ma non
esclusiva delle attività di investimento, di esercizio, di manutenzione.
Per questa ragione, è facile che un approccio dirigistico al settore, nella
forma della gestione pubblica innanzitutto, ma anche nei modelli pre-
valenti di regolamentazione, fallisca nell’assicurare l’efficacia del ser-
vizio nei confronti degli utenti.

In estrema sintesi e rimandando al paragrafo 1.3 per dettagli, i diver-
si saggi presentati nel volume cercano di dimostrare, secondo tre linee
di analisi l’interesse rivestito dall’ipotesi che l’efficacia del servizio
richieda «tratti di libertà»: 

– sulla base di una rassegna di studi recenti, discussione dei limiti dei
due modelli mainstream – gestione pubblica e regolamentazione
economica – nell’assicurare l’efficacia dei servizi verso gli utenti
(Capitoli 4 e 5); 

– ancora attraverso una rassegna della letteratura, esame delle moda-
lità con cui i costi di transazione ostacolano le attività di investimen-
to e di esercizio necessarie per la qualità e l’affidabilità dei servizi
(Capitoli 2 e 8); 

– attraverso casi di studio e una survey tra gli operatori del settore (in
particolare, un campione di 85 manager del servizio idrico e del tra-
sporto pubblico locale), presentazione di alcune esperienze notevoli
che riescono a ridurre i costi di transazione attraverso la creatività isti-
tuzionale e imprenditoriale (le non profit utilities diffuse in altri paesi,
Capitoli 6 e 7) e attraverso condotte manageriali innovative (nei pro-
getti di investimento e nelle attività operative, Capitoli 8-11).

1.2. Principali risultati della ricerca

La ricerca ha portato a identificare tre modelli bottom-up di governo e
gestione dei SPL che valorizzano la capacità di innovazione istituziona-
le e organizzativa presente nei diversi attori del settore e in tal modo
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permettono ai cittadini e alle comunità di godere di servizi di qualità
buona o anche eccellente.

Innanzitutto vengono presentate le caratteristiche delle non profit
utilities (NPU, Capitoli 6 e 7), un modello di offerta dei SPL presente in
altri contesti nazionali, soprattutto nelle attività infrastrutturali.
Rispetto ai gestori di proprietà pubblica, privata o mista tipici del
nostro paese, le NPU si distinguono per una maggiore tendenza agli
investimenti e al miglioramento dell’efficacia del servizio verso gli
utenti e le comunità. I casi esaminati mostrano inoltre una buona effi-
cienza nei costi e interessanti forme di relazione con i mercati finanzia-
ri e le istituzioni pubbliche. Viene anche illustrata una proposta di
Fondazione patrimoniale che permetterebbe di sperimentare le NPU nel
contesto italiano dei SPL, a fianco dei modelli tradizionali.

Inoltre vengono descritte, dopo una verifica con un campione di ma-
nager del settore, due pratiche gestionali che caratterizzano le NPU ma
che già oggi sono presenti in alcune utilities italiane. In primo luogo
sono state presentate le modalità con cui i gestori possono collaborare
con enti pubblici, rappresentanti degli utenti e altri attori locali negli
investimenti di sviluppo delle infrastrutture (Capitoli 8 e 10). In parti-
colare, la survey ha documentato che il coinvolgimento dei vari stake-
holder nelle fasi «alte» degli investimenti permette di acquisire cono-
scenze fondamentali per la pianificazione e la progettazione, di ridurre
il rischio economico attraverso un efficiente coordinamento nelle atti-
vità autorizzative e di alleviare tra i residenti le percezioni non fondate
di rischio e costo ambientale. In secondo luogo è stato analizzato l’im-
patto che la visione del servizio come relazione tra utente e operatore
ha sulle attività operative di esercizio e manutenzione (Capitoli 8 e 11).
Per quanto motivazioni quali gli incentivi economici e il sistema di pro-
cedure e standard contribuiscano a migliorare la qualità del servizio, la
concezione del servizio come rapporto tra persone appare il fattore
principale. In tutti e due i casi la survey ha permesso di evidenziare le
modalità con cui i manager possono favorire la diffusione di tali prati-
che nella utility.

1.3. Contenuti e organizzazione del volume

La ricerca illustrata nel seguito si è sviluppata in tre parti, a cui corri-
spondono altrettante sezioni del volume. 
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Nella prima parte, il contributo di Paolo Nardi caratterizza i SPL e
discute le ragioni per cui l’efficacia della gestione nei confronti degli
utenti è la priorità per i SPL. Inoltre, sulla base di un’ampia rassegna
della letteratura, il Capitolo 2 presenta il «cuore» dei SPL, la progetta-
zione di alto livello delle infrastrutture locali e l’esercizio e la manuten-
zione delle stesse infrastrutture, per poi illustrare le diverse tipologie di
costi di transazione che affliggono tali attività. Lo studio di Luca
Geninatti, Luca Guffanti e Alberto Sciumé ricostruisce attraverso una
ricognizione della dottrina e della giurisprudenza una definizione stipu-
lativa di «servizio pubblico» (Capitolo 3). La definizione offerta appa-
re scevra dalla stratificazione di assunti impliciti che a volte hanno con-
tribuito a velare le vere cause dei problemi del settore e a soffermarsi
su soluzioni inefficaci. Per questa ragione essa ha guidato le diverse
fasi della ricerca.

La seconda parte si apre con un esame dei principali costi e bene-
fici associati ai due modelli più diffusi di organizzazione dei SPL,
imprese pubbliche e imprese private o miste regolate. Paola Garrone e
Paolo Nardi sintetizzano i risultati teorici e le evidenze empiriche che
spiegano perché nessuno dei due sistemi riesce ad assicurare un’ele-
vata efficacia del servizio verso l’utente. Il dirigismo tipico della
gestione pubblica dei SPL manifesta numerosi limiti proprio sul fronte
della affidabilità e della qualità del servizio e degli investimenti di svi-
luppo delle infrastrutture, per i noti problemi di interferenza politica e
di dominanza dei manager pubblici. Al tempo stesso, anche la regola-
mentazione economica e le «gare» per l’affidamento del servizio, che
pure possono ottenere alcuni successi sul fronte dell’efficienza statica,
incontrano serie difficoltà quando tentano di indurre nei gestori le
scelte maggiormente desiderabili per gli utenti sul fronte dell’effica-
cia. Oltre ad analizzare le ragioni del mancato miglioramento della
qualità del servizio e del ridotto sviluppo delle infrastrutture locali, il
Capitolo 4 passa in rassegna gli studi relativi all’efficienza nei costi
della fornitura di SPL e mostra perché solo in alcuni casi la privatizza-
zione ha portato gli effetti sperati. Il Capitolo 5 discute la procedura
competitiva per l’affidamento dei servizi pubblici locali emersa in
Italia in seguito all’approvazione del cosiddetto Decreto Ronchi e alla
elaborazione dei regolamenti attuativi. Paola Garrone e Giuseppe
Cappiello passano inoltre in rassegna alcune misure di accompagna-
mento che possono rendere tale politica maggiormente coerente con
un approccio citizen-centred. Chiude il capitolo un’analisi delle rela-
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zioni presentate dagli enti locali all’Autorità Antitrust per motivare il
mancato ricorso alla gara.

La terza parte del volume presenta i risultati maggiormente origina-
li dell’indagine, di particolare interesse per chi è attento al problema di
un recupero economicamente sostenibile dell’efficacia dei servizi (si
veda il paragrafo 1.2).

Paola Garrone, nel Capitolo 6, illustra le caratteristiche principali
delle non profit utilities (NPU) e illustra le ragioni per le quali le NPU

hanno un potenziale maggiore dei gestori privati e pubblici con riferi-
mento all’efficacia del servizio nei confronti degli utenti. Alberto
Sciumé concentra nel Capitolo 7 alcune riflessioni sui modelli attraver-
so cui potrebbe aversi un ruolo del Terzo Settore nell’ambito delle public
utilities e in particolare della gestione delle reti. Dopo avere descritto
alcuni importanti esempi internazionali, il Capitolo 7 presenta uno stru-
mento che mostra la possibilità di adottare anche in Italia la forma della
NPU, ovvero una proposta di modifica normativa e un esempio di statuto
regolare per le Fondazioni patrimoniali costituite nel settore dei SPL.
Paolo Nardi discute nel Capitolo 8 le ragioni che permettono a due pra-
tiche gestionali, la collaborazione tra attori locali nei progetti di investi-
mento (CALPI) e la concezione dell’erogazione del servizio come relazio-
ne tra utente e operatore (RUOES), di migliorare l’efficacia del servizio.
Nel capitolo sono inoltre riportate le interviste con esperti del settore che
discutono punti di forza e punti di debolezza della collaborazione con gli
attori locali e della concezione dei SPL come relazione con l’utente. Il
Capitolo 9 è dedicato a presentare il metodo che ha permesso di analiz-
zare empiricamente la rilevanza della CALPI e della RUOES. Si tratta di una
survey con somministrazione di questionario che ha restituito le risposte
di 85 manager di utilities del servizio idrico integrato e di imprese del
trasporto pubblico locale. Sebbene l’analisi si basi su percezioni sogget-
tive del campione, il rischio di polarizzazione delle risposte viene con-
trollato attraverso domande sull’esperienza dei rispondenti nel settore e
attraverso altri accorgimenti. Nel Capitolo 10, Giuseppe Cappiello,
Paola Garrone e Paolo Nardi, anche sulla base di alcuni casi di studio,
innanzitutto propongono un modello concettuale relativo ai canali attra-
verso i quali la CALPI riduce i costi di transazione tipici delle attività di
pianificazione, finanziamento e progettazione delle infrastrutture.
Vengono poi illustrati i principali risultati della survey. I manager contat-
tati non solo hanno messo in evidenza la capacità dell’approccio bottom-
up di offrire conoscenze altrimenti non disponibili e di ridurre eventuali
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percezioni improprie dei residenti riguardo ai rischi associati alla realiz-
zazione dell’infrastruttura, hanno anche suggerito alcune modalità con
cui strutturare e organizzare il confronto con gli attori locali. Il Capitolo
11, di Paola Garrone e Paolo Nardi, presenta i risultati relativi alla secon-
da «pratica operativa». Viene analizzato se i comportamenti degli opera-
tori nelle attività di operation and maintenance siano influenzati unica-
mente da motivazioni di tipo estrinseco – procedure e regolamenti oppu-
re incentivi economici – o se invece la consapevolezza relativa all’eroga-
zione del servizio come relazione con il singolo utente (RUOES) giochi un
ruolo rilevante. La survey ha confermato che la concezione dei SPL come
rapporto tra utente e operatore ha un impatto decisivo sull’efficacia e ha
inoltre messo in evidenza i comportamenti dei manager che possono
consolidare tale consapevolezza negli operatori. 

Il volume viene concluso dalle riflessioni di Lanfanco Senn, che nel
Capitolo 12 mette in evidenza gli aspetti più promettenti dei risultati
ottenuti dalla ricerca e avanza alcune proposte per gli attori pubblici e
privati del settore. 

1.4. Ringraziamenti

I ringraziamenti al termine della ricerca sono numerosi, perché il desi-
derio di osservare da vicino la realtà del settore dei SPL ci ha messo in
contatto con tante persone diverse, manager delle utilities, amministra-
tori pubblici, dirigenti pubblici, studiosi ed esperti. 

In particolare, riconosciamo l’importante contributo di verifica e
arricchimento del percorso di ricerca che ci hanno offerto i colleghi e gli
altri esperti intervenuti nel seminario tenutosi a Milano il 16 gennaio
2010. Il nostro grazie, non formale, va anche a tutti coloro che hanno
risposto ai questionari e ci hanno dedicato tempo per le interviste preli-
minari, per la realizzazione dei casi di studio, per le interviste di valida-
zione dei risultati della ricerca. È inoltre un piacere ringraziare ASSTRA e
in particolare Guido Del Mese per la rilevante collaborazione offerta
nella diffusione dei questionari. 

Un sincero ringraziamento a Regione Lombardia, Metropolitana Mi-
lanese, SPM Consulting, Gruppo FNM, Cooperativa di Lavoro Team
Service Nord, Team Ambiente, Fondazione AMSA, Fondazione AEM,
Fondazione EnergyLab per il sostegno alla ricerca e alla pubblicazione
del volume.
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Infine, gli amici e colleghi che partecipano ai lavori della Fon-
dazione per la Sussidiarietà, in particolare nel dipartimento Public uti-
lities, sanno bene che anche quando non compaiono sono all’origine
delle riflessioni e delle proposte presentate nel volume. L’occasione è
tuttavia adatta per riconoscere esplicitamente che senza il confronto
con loro la ricerca descritta nel seguito del volume non ci sarebbe stata.
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Capitolo secondo

Servizi pubblici locali:
infrastrutture ed efficacia
verso la persona e la città

Paolo Nardi

2.1. Introduzione

Che cosa sono i cosiddetti «servizi pubblici locali» (SPL)? Perché i SPL

sono elementi fondamentali dello sviluppo economico e sociale delle
città e dei territori? Quali caratteristiche accomunano i diversi servizi?
Tra le varie esigenze espresse dagli attori del sistema dei SPL, è possi-
bile identificare un obiettivo prioritario che orienti la gestione e la rego-
lamentazione dei SPL? Quali sono le attività fondamentali nell’offerta
dei SPL e quali problemi strutturali accompagnano tali attività?

Il presente capitolo tenta di offrire una risposta a questi interrogati-
vi, non solo per chiarire le definizioni e le classificazioni utilizzate nel
seguito del volume, ma anche perché l’ambiguità su obiettivi e natura
dei SPL ha negli ultimi anni favorito un certo formalismo del dibattito
economico e politico sul settore. In molti casi, i criteri con i quali sono
state decise le riforme e le iniziative industriali, sono rimasti impliciti;
spesso le dichiarazioni di accompagnamento a tali iniziative sono suo-
nate retoriche rispetto ai vantaggi per gli utenti. Nel seguito del capito-
lo si esplicitano due ipotesi di lavoro che hanno accompagnato l’intero
percorso di ricerca.

La prima ipotesi è che la finalità principale del settore sia costituita
dall’efficacia del servizio nei confronti delle persone, delle famiglie e
delle imprese che compongono la comunità. Prestazioni quali l’effi-
cienza della gestione o la remunerazione degli investimenti o i tentati-©
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vi di aprire alcuni segmenti alla concorrenza e di favorire l’ingresso
delle imprese private assumono importanza perché in loro assenza l’ef-
ficacia del servizio viene diminuita, nel breve o nel lungo periodo. In
secondo luogo, le proposte relative al settore vanno costantemente rife-
rite all’obiettivo dell’efficacia del servizio verso i singoli utenti e la
comunità nel suo insieme. Se tale approccio, da una parte, richiede di
verificare sempre la coerenza dei nuovi assetti con il criterio principa-
le, senza semplicistiche focalizzazioni su prestazioni particolari, dal-
l’altra non si traduce a priori in alcun modo nella difesa dell’organizza-
zione che ha dominato il settore dei SPL in Italia. Né i risultati conse-
guiti nel passato, né le analisi teoriche ed empiriche permettono di rite-
nere che gli assetti tradizionali, basati sulla centralità della gestione
pubblica e sull’assenza di spunti concorrenziali, possano – eventual-
mente con alcune modifiche incrementali – costituire il modello di rife-
rimento per il settore. Gli interessi serviti da tale forma di organizza-
zione dei SPL sono in molti casi comprensibili e legittimi, ma hanno
effetti negativi proprio sul servizio all’utente.

Per analizzare i modelli tradizionali di organizzazione del settore
(Capitoli 4 e 5) e per valutare l’interesse di modelli innovativi per il
nostro paese e di specifiche pratiche di gestione (Capitoli 6-11), appa-
re dunque necessario comprendere accuratamente cosa si intende per
efficacia nei confronti degli utenti, quali sono gli snodi decisivi per il
suo conseguimento, come si compongono i diversi interessi presenti nel
sistema dei SPL. A questo fine, il presente capitolo provvede innanzitut-
to a formulare la definizione di SPL che è stata utilizzata nel corso della
ricerca descritta dal presente volume (2.2). Prosegue poi con una carat-
terizzazione dal punto di vista economico del fattore fondamentale
nella produzione dei SPL, le infrastrutture locali, ovvero l’insieme di
impianti, reti e opere civili che, tramite una diffusione capillare, per-
mette di erogare i servizi agli utenti (2.3). Il capitolo illustra poi l’arti-
colato sistema di attori e relazioni che sottende il settore, giungendo a
definire l’efficacia del servizio nei confronti degli utenti come l’obiet-
tivo prioritario della gestione e della regolamentazione del settore (2.4
e 2.5). Infine, data la focalizzazione sull’efficacia verso gli utenti, pre-
senta due attività che costituiscono il «cuore» dell’offerta di SPL, ovve-
ro la progettazione di alto livello delle infrastrutture e l’erogazione del
servizio (2.6). La realizzazione di tali attività, di diretta responsabilità
del gestore, richiede contributi di varia natura dal sistema degli stake-
holder e in particolare dagli utenti (2.7). Da tale molteplicità di contri-
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buti e di relazioni sorge il principale problema per il conseguimento
dell’efficacia nei confronti degli utenti: i costi di transazione tra i vari
stakeholder e, in primo luogo, il gestore dei SPL (2.8).

2.2. Servizi pubblici locali: una definizione

La definizione di SPL e, conseguentemente, l’identificazione dei servizi
corrispondenti, sono state oggetto di numerosi tentativi da parte degli
studiosi. I risultati divergono, anche molto in certi casi, poiché è diver-
so il punto di vista iniziale. Il tentativo di questo lavoro è invece iden-
tificare una definizione preliminare e sintetica dei SPL secondo un ap-
proccio che rimetta al centro il cittadino/utente1.

Per diverse ragioni, tra le quali l’incidenza del dibattito sulla rifor-
ma della disciplina di settore in Italia e all’estero, sia il legislatore (ita-
liano e comunitario) sia gli studiosi hanno già compiuto diversi tentati-
vi di fornire una definizione organica di cosa siano e quali siano i SPL.
Talvolta il criterio identificativo seguito è stato quello di includere quei
servizi di cui fossero titolari gli enti locali, attraverso proprie aziende
controllate o partecipate, o attraverso l’organizzazione del servizio con
affidamento ad aziende di terzi. Questo approccio tuttavia non parte
dalle caratteristiche economiche strutturali dei servizi stessi; come ha
dimostrato il recente percorso di liberalizzazione e privatizzazione, tale
organizzazione del mercato può subire cambiamenti anche radicali,
laddove invece le caratteristiche essenziali dei SPL restano invariate.
Ciò vale tanto più nella misura in cui il processo di globalizzazione,
l’integrazione tra i mercati nazionali e la trasformazione di alcune uti-
lities in aziende multinazionali, sta drasticamente cambiando questo
settore industriale com’era conosciuto fino al 1990 circa. Clifton et al.,
in proposito, affermano che «[g]lobal public goods provision needs to
be rethought [...], we need to renew our justifications for public goods
in the age of globalization» (2004, p. 9).

Occorre certamente essere consapevoli che ogni eventuale defini-
zione è suscettibile di modifiche al cambiare delle variabili geografiche
e storiche, dunque anche culturali. Basterebbe prendere atto di come,
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nel tempo, taluni servizi come la mattazione, i mercati ortofrutticoli o
del pesce, i mulini e le macine, i forni, siano stati considerati a livello
locale servizi a rilevanza pubblica, anche se oggi questa catalogazione
può sembrare desueta. Verrebbe da concludere che il «servizio pubbli-
co» sia ciò che viene ritenuto tale dalle istituzioni politiche; infatti le
definizioni e le tassonomie suggerite hanno sovente ripreso la corri-
spondente disciplina legislativa. Ma questo sarebbe un errore di sempli-
ficazione.

Quale può essere invece il punto di partenza per questa ridefinizio-
ne? Da dove partire? Quale aspetto essenziale può permettere una defi-
nizione «oggettiva»? Anzitutto lo scopo dei SPL: rispondere adeguata-
mente ai bisogni della comunità e delle persone che la compongono.
«[A] ‘bottom-up’, normative and citizen-centred theory of entitlements
is necessary in conjunction with a goods-centred top-down theory in
order to redefine the role of public services» (Clifton et al., 2004, p. 11):
è da questo approccio bottom-up che si è partiti per formulare una defi-
nizione non legata a contingenze storiche di natura legislativa o organiz-
zativa. Il riconoscimento che lo scopo primario dei SPL è il benessere del
cittadino/utente e della comunità è il significato dell’approccio citi-
zen&consumer-centred, rintracciabile nel percorso del capitolo: dalla
definizione di SPL, declinato nei concetti di «pubblico» e di «locale»,
alla focalizzazione sulle caratteristiche tipiche tra le quali la presenza di
infrastrutture a rete come componente essenziale. L’approccio citi-
zen&consumer-centred attorno al quale si sviluppa questa ricerca evi-
denzia alcuni elementi oggettivi che prescindono dalla specifica disci-
plina che sovrintende all’organizzazione del settore. La definizione che
ne nasce, sebbene stipulativa, cercherà così di descrivere i due aspetti
costitutivi dei SPL: il loro carattere «pubblico» e «locale o localizzato».

Innanzitutto, il ruolo fondamentale dei servizi pubblici per la vivi-
bilità sociale li distingue dalla più generica categoria delle commodi-
ties. In secondo luogo, l’erogazione dei servizi richiede una prossimità
alla comunità che, generalmente, arriva fino alla singola utenza fami-
liare e industriale. Ciò comporta che sia la domanda che l’offerta di ser-
vizi pubblici siano modellate attorno alle caratteristiche specifiche del
territorio servito e, pertanto, possano essere anche molto differenti da
luogo a luogo. Pertanto si intende per SPL: l’insieme di attività econo-
miche che rispondono ai bisogni quotidiani essenziali di persone, fami-
glie e imprese così come emergono nel contesto culturale, storico ed
economico proprio della comunità di riferimento; e la cui prestazione
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richiede la localizzazione delle risorse infrastrutturali e organizzative
in prossimità del consumatore stesso.

2.2.1. Pubblico: per la persona e per la città

La definizione, in primo luogo, sottolinea l’aspetto finalistico del con-
cetto di «pubblico»: un servizio è pubblico in quanto la sua erogazio-
ne è finalizzata alle persone, alle famiglie e alle imprese che compon-
gono la comunità di riferimento. In tal senso è il cittadino/consumato-
re la figura chiave dei SPL: il consumatore, in quanto soggetto che
domanda e fruisce, e il cittadino, in quanto parte della comunità e
nucleo delle aggregazioni sociali. L’aspetto «pubblico», di conseguen-
za, non emerge tanto nella proprietà, statale o municipale, delle socie-
tà di erogazione dei SPL; al contrario, si potrebbe piuttosto sottolinea-
re che la natura dei SPL è tale che la «titolarità» stessa di questi servi-
zi è in capo al cittadino/consumatore, in quanto «titolare» del bisogno.
Lo stesso legislatore comunitario (Libro Verde sui servizi di interesse
generale del 2003) riconosce un diritto all’erogazione continuata e ad
adeguati livelli qualitativi dei servizi che rispondono ai bisogni di base
(bisogni quotidiani essenziali), con requisiti quali: la continuità (as-
senza di interruzioni con effetti gravi); la qualità del servizio; la sicu-
rezza degli approvvigionamenti; la parità d’accesso; l’adattamento ai
bisogni (l’adeguamento ai cambiamenti tecnologici e alla evoluzione
dei bisogni della società); l’affordability o accessibilità di prezzo al
servizio.

Dal concetto di «pubblico» inteso come «per la persona» ne conse-
gue che i «servizi alla persona» con cui si identificano generalmente i
servizi di natura socio-assistenziale, sanitaria, educativi (dalla scuola
primaria all’università) non siano in realtà i soli a rispondere ai bisogni
della persona; al più si potrebbe dire che offrono un servizio destinato
specificamente a individui e non ad aggregazioni sociali in quanto tali,
come famiglie e imprese. Al contrario, la catalogazione complementa-
re dei servizi «a rilevanza economica» enfatizza il profilo commercia-
le dei SPL che, anche quando godono di contributi pubblici, prevedono
ricavi dalle vendite (prezzi e tariffe). Se la prima differenziazione espri-
me un aspetto strutturale, quindi oggettivo, dei servizi, la seconda è evi-
dentemente più legata a scelte di natura ordinamentale; in fondo la stes-
sa decisione di prevedere una tariffa o un prezzo è soprattutto una scel-
ta politica, suscettibile di modifiche nel tempo.
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2.2.2. La componente «locale» della domanda e dell’offerta dei SPL

Nei SPL sia la domanda che l’offerta assumono connotati differenti in
base al contesto localizzativo in cui l’erogazione si svolge. Il consumo
dei servizi, a differenza dei beni, per natura immagazzinabili, è conte-
stuale all’erogazione: il contesto locale in cui la domanda matura e l’of-
ferta si svolge, assume pertanto un’importanza rilevante per diverse
ragioni. Dal punto di vista della domanda, infatti, essa è localizzata nel
senso che è relativa a un contesto storico ed economico preciso. In luo-
ghi e tempi diversi, pertanto, i bisogni a cui rispondono i SPL possono
modificarsi anche considerevolmente. Tuttavia è possibile affermare
che i SPL rispondono a necessità:

– generali, comuni a tutta la collettività nelle sue diverse componenti;
– quotidiane, non saltuarie;
– non differibili facilmente;
– frequenti nel corso della giornata.

La stessa forma dell’offerta, nel rispondere alla domanda, è profonda-
mente vincolata alle condizioni locali: in tal senso la continuità nel-
l’erogazione dei SPL è immediatamente in relazione alle caratteristiche
d’uso ora menzionate.

Emerge dunque la necessità di una prossimità fisica dell’offerta al
destinatario del servizio nell’esercizio della prestazione. Tale prossimi-
tà all’utenza si documenta principalmente nella localizzazione fino al
consumatore di quelle condizioni infrastrutturali, tecnologiche e orga-
nizzative attraverso cui si eroga il servizio (Elefanti, 2006). In questa
accezione, non rientrano tra i servizi cosiddetti pubblici locali attività
pubbliche di grande importanza quali l’offerta di servizi ospedalieri o
degli stessi servizi amministrativi; il trasporto aereo e marittimo; la
generazione e la trasmissione di energia elettrica; l’estrazione, l’impor-
tazione e il trasporto di gas; il servizio carcerario. La loro natura «gene-
rale» giustifica la necessità di una disciplina legislativa e, spesso, di un
regime di concessioni e autorizzazioni nazionali o internazionali.

La necessità di una prossimità, generalmente, implica la presenza di
una infrastruttura gerarchica di reti (fisiche o virtuali) e di nodi. In tal
caso le reti raggiungono la singola utenza domestica o aziendale e la
mettono in relazione con gli impianti di generazione elettrica, di distri-
buzione del gas o di erogazione dell’acqua. Questo porta alla presenza
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di effetti di rete, quali complementarità, compatibilità, stardard ed
esternalità di rete. In particolare si evidenzia come il valore di un par-
ticolare prodotto per un consumatore aumenti al crescere del numero di
utenti che accedono alla rete (esternalità di rete dirette). In secondo
luogo, queste imprese sono caratterizzate dalla presenza di infrastruttu-
re di rete comuni necessarie affinché il sistema funzioni, e dalla forte
interdipendenza delle azioni degli utilizzatori. La presenza di questo
essenziale elemento infrastrutturale utilizzato in comune richiede coor-
dinamento tra le parti che operano sulla rete; dal momento che un gua-
sto su una rete può influire sul funzionamento dell’altra è fondamenta-
le che questo tipo di sistema sia affidabile.

Rientrano nella categoria di SPL intesi come quei servizi basati su
una forte presenza di reti fisiche: il trasporto urbano ed extraurbano; la
distribuzione di energia elettrica e gas; il teleriscaldamento; il ciclo dei
rifiuti; il servizio idrico integrato. Altri servizi, come le telecomunica-
zioni, condividono in tutto le caratteristiche descritte in precedenza.

Questi ultimi servizi, i SPL a rete, sono dunque caratterizzati sia da
una quotidianità della domanda, generalizzata a tutte le categorie di
consumatori, sia da condizioni infrastrutturali ed economiche partico-
lari e spesso problematiche nell’offerta. Queste imprese, infatti, affron-
tano generalmente investimenti imponenti e irrecuperabili, e sono sog-
gette a forti economie di scala e di scopo, caratteristiche tali da deter-
minare condizioni di monopolio naturale.

2.3. Al cuore dei servizi pubblici: le infrastrutture locali

Nell’essere il mezzo di erogazione dei principali SPL, si potrebbe dire
che le infrastrutture locali possono essere considerate l’intelaiatura
delle città, poiché sono la condizione per la sostenibilità della loro atti-
vità sociale ed economica. Pertanto, volendo riportare l’analisi della
libertà e dell’efficacia nei SPL in un’ottica centrata sul cittadino-consu-
matore, lo studio delle infrastrutture locali è un ambito decisivo e
necessario per comprenderne problemi e opportunità. Le infrastrutture,
vale a dire reti, impianti e altre facilities, sono dunque una componen-
te essenziale per l’erogazione dei SPL. Più precisamente si tratta di quel-
le infrastrutture locali (urbane, interurbane; in certi casi regionali),
quali le reti di distribuzione del gas e dell’energia elettrica a basso vol-
taggio, la rete dell’illuminazione pubblica, le reti del teleriscaldamen-
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to, le reti di acquedotto e fognatura, gli impianti di depurazione, le reti
di trasporto pubblico (stradali, tramviarie, ferroviarie, metropolitane) e
impiantistica collegata (pensiline, pannelli di segnalazione ecc.), siste-
mi di comunicazione, attrezzatura, mezzi e impianti per la raccolta e lo
smaltimento dei rifiuti urbani (Grigg, 2010).

2.3.1. L’impatto economico e sociale

Le infrastrutture locali, in quanto strumento essenziale di fornitura di
molte utilities, giocano un ruolo unico e fondamentale nello sviluppo
locale. Esse «sostengono» le attività economiche in essere (Berliant,
Konishi, 2000; Ostrom et al., 1993), permettendo un continuo miglio-
ramento della qualità della vita, sia urbana che rurale (McFarlane,
Rutherford, 2008). In un approccio di new economic geography
(Krugman, 1995) la presenza e lo sviluppo delle infrastrutture locali
offrono un incentivo positivo nelle scelte di localizzazione della produ-
zione industriale nello spazio; in tal senso le infrastrutture locali rap-
presentano un vantaggio competitivo, o second natures of geography,
cioè, «an advantage created by human beings of locating there»
(Berliant, Konishi, 2000; tra gli altri: Bardelli, 2005; Cronon, 1991;
Rutherford, 2005). Più precisamente la presenza di (buone) infrastrut-
ture permette una maggiore efficienza delle attività economiche di un
agglomerato urbano; il «costo totale della città» (Hochman, 1997) si
riduce proporzionalmente alla presenza e alla qualità di queste facilities
(Boitani, Petretto, 2002).

Accanto alla rilevanza economica, non va trascurata la dimensione
sociale, politica e storica delle infrastrutture locali: la città «moderna»
nasce contestualmente, e anche attraverso, lo sviluppo delle utilities
(Graham, 2000). Con un’interessante definizione, Monstadt afferma
che: «[n]etworked infrastructures […] are both society shaping and
shaped by society» (2009, p. 1928). Le infrastrutture, infatti, condizio-
nano modalità e tempi dell’interconnessione tra persone, imprese,
strutture e altri «luoghi» urbani, determinandone un’identità propria e
singolare. Allo stesso tempo il loro sviluppo segue specificità territoria-
li, politiche e sociali proprie della comunità, che quindi contribuiscono
continuamente a «dar forma» in maniera peculiare alle infrastrutture
locali. Quest’ultimo aspetto, spesso trascurato nel dibattito sulle rifor-
me dei SPL, richiama l’importanza delle infrastrutture locali nella visio-
ne citizen&consumer-centred: in fondo sono esse a fornire il raccordo

34 Al servizio della persona e della città

imp. Garrone-Nardi OK  28-11-2010  19:02  Pagina 34



con la singola utenza (personale o industriale) ed è il loro sviluppo che
determina, peraltro in forma biunivoca, lo sviluppo economico della
città e il suo profilo sociale.

2.3.2. Qualificazione delle infrastrutture 

La componente sociale, oltre che economica, delle infrastrutture locali
è stata presto motivo di coinvolgimento diretto delle Autorità pubbliche
nazionali e locali negli investimenti di ampliamento delle reti e degli
impianti, così come, più in generale, nella erogazione dei SPL. Per
esempio, la diffusione di acquedotti e fognature ha permesso un visto-
so miglioramento delle condizioni sanitarie della popolazione; l’elettri-
ficazione ha permesso non solo lo sviluppo industriale, ma un progres-
so decisivo nella vita di persone e famiglie; l’illuminazione pubblica e
il trasporto pubblico offrono un elemento di maggiore vivibilità alla
comunità, e così via. Questo contributo al benessere collettivo, unito a
formule proprietarie generalmente di natura pubblica, ha ingenerato la
convinzione che le infrastrutture locali siano propriamente «beni pub-
blici».

In realtà, i beni pubblici sono caratterizzati da due elementi: non
rivalità nel consumo e non escludibilità. La rivalità nel consumo emer-
ge laddove l’uso da parte del singolo impedisce il consumo di un altro:
pertanto non è possibile un consumo congiunto. L’escludibilità dal con-
sumo implica la fattibilità di idonei assetti istituzionali che impedisca-
no fisicamente l’accesso al bene o servizio a talune categorie di consu-
matori, ad esempio condizionandone l’accesso al pagamento di un
prezzo o di una tariffa. Sulla base di queste due variabili è possibile
distinguere almeno quattro categorie di beni: i beni privati (rivali ed
escludibili); i beni pubblici (non rivali e non escludibili); i beni di club
o toll goods (non rivali, ma escludibili); i beni comuni, common-pool
resources o commons (beni rivali nel consumo, ma non – facilmente –
escludibili).

Tale tassonomia è per la verità la semplificazione di un continuum.
Le infrastrutture locali, per esempio, non rientrano facilmente nelle
quattro categorie suddette e comunemente considerate. Si parla piutto-
sto di «beni pubblici impuri» (Massarutto, 2009): come verrà illustra-
to, essi, infatti, consigliano un’accessibilità universale, ma manifesta-
no, a talune condizioni, una discreta rivalità nel consumo.

A contrariis, va anzitutto detto che le infrastrutture locali non sembra
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possano essere assimilate ai cosiddetti commons, cioè alle risorse comu-
ni quali risorse agricole, forestali, faunistiche terrestri e marine ecc.
Alcuni autori hanno in realtà spinto in questa direzione (Künneke,
Finger, 2009), concentrando le argomentazioni sulla non escludibilità
dall’uso delle infrastrutture locali. Tale argomento richiede un’attenta
giustificazione. Il ruolo economico e sociale delle infrastrutture locali
può implicare l’accessibilità continua e senza esclusioni. L’esclusione,
per esempio di coloro che non pagano per l’accesso alla rete, è in molti
casi tecnicamente fattibile, sebbene con elevati costi per infrastrutture
quali le strade cittadine e la raccolta dei rifiuti. Tuttavia ciò non è in gene-
re socialmente desiderabile, per due semplici ragioni. In primo luogo, le
infrastrutture locali benché non forniscano direttamente un «bene finale
di consumo», svolgono la funzione intermedia di erogare servizi che a
loro volta contribuiscono in maniera difficilmente predefinibile, essen-
ziale e non sostituibile facilmente, come input alla produzione di beni
finali e servizi (Ostrom, Ostrom, 1977; Frischmann, 2007). Secondaria-
mente, le infrastrutture sono all’origine di esternalità positive per il terri-
torio, come precedentemente argomentato, di natura sia economica sia
sociale. L’esclusione di anche solo pochi utilizzatori avrebbe ripercussio-
ni negative sull’intera comunità (Frischmann, 2007) quali: problemi di
igiene e sanità pubblica, aumento del traffico, deterioramento ambienta-
le. Si parla in proposito di open-access requirements, intendendo con ciò
una politica di apertura dell’accesso verso la totalità dei cittadini. Ciò
significa innanzitutto non riservare l’accesso a gruppi di cittadini defini-
ti a priori. Può anche implicare la definizione di politiche di servizio uni-
versale, in varia forma (inclusa la definizione di tariffe sociali). Come già
anticipato, questo elemento caratteristico, insieme al carattere di mono-
polio naturale delle reti, ha molto spesso erroneamente giustificato un
approccio di «bene pubblico» e, quindi, la proprietà da parte dello Stato
o di enti locali.

Il secondo fattore che contraddistingue un bene pubblico è la non
rivalità nel consumo: anche in questo caso, le infrastrutture locali si
distinguono perché la rivalità, seppur parzialmente, è presente (partial
subtractability, in Ostrom, Ostrom, 1977). Le infrastrutture locali,
infatti, sono rivali perché l’uso da parte di un utente contribuisce a
ridurre il potenziale accesso da parte di altri utenti: laddove esiste un
limite di capacità, l’utilizzo congiunto può generare il rischio di conge-
stione (si parla in proposito anche di beni pubblici soggetti a congestio-
ne). In alcuni casi (reti elettriche, strade, mezzi di trasporto pubblico,
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impianti di smaltimento dei rifiuti) emerge con evidenza il rischio di
congestione a fronte di picchi della domanda.

Si può anche evidenziare una forma di rivalità intergenerazionale. Il
deterioramento delle reti e degli impianti e la diminuzione della loro affi-
dabilità è un processo inevitabile legato da una parte a processi di natura
fisico-chimica (corrosione, per esempio nelle reti idriche). Può, inoltre,
essere generato da forme di accesso e uso impropri e amplificato dall’in-
tensità di utilizzo. Va poi anticipato che le infrastrutture locali presentano
una vita tecno-economica decennale e in qualche caso secolare e richie-
dono processi di manutenzione assai complessi. Questi aspetti sono tanto
più verificati perché l’esclusione può non essere tecnicamente possibile o
non è comunque socialmente desiderabile (Ostrom, 1994). Pertanto la
rivalità nel consumo ha sia una componente contestuale (congestione) sia
un aspetto intergenerazionale: si determina pertanto un’importante diffe-
renza tra infrastrutture locali e beni pubblici tout court. La «non escludi-
bilità» per ragioni sociali e la rivalità nell’accesso giustificano la defini-
zione delle infrastrutture locali come bene collettivo, o bene pubblico
impuro. In sintesi le infrastrutture locali sono caratterizzate da:

– parziale rivalità nell’accesso, che si concretizza nel rischio di con-
gestione per l’utilizzo simultaneo da parte di una pluralità di consu-
matori-cittadini;

– potenziale rivalità intergenerazionale, dovuta al possibile degrado
della qualità delle infrastrutture nel tempo a fronte di utilizzi parti-
colarmente intensi o impropri;

– escludibilità socialmente non desiderabile, per quanto tecnicamente
ed economicamente fattibile, da cui possono derivare varie forme di
obbligo di servizio universale e, più in generale, requisiti di accesso
aperto a garanzia di tutti i cittadini.

2.4. Il contributo della «stakeholder analysis»

La rappresentazione sistemica classica della gestione dei SPL è quella
fondata sulle relazioni tra tre classi di soggetti, da cui «relazioni trian-
golari» (Archibugi et al., 2000):

– l’Autorità pubblica: lo Stato e gli enti locali; ma, allo stesso modo,
le Agenzie di regolazione indipendenti;
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– l’azienda erogatrice del servizio, cioè le public utilities (PU);
– la persona e la collettività nella doppia accezione di utenti/consuma-

tori e cittadini.

Questo approccio fonda il mainstream dell’economia e della gestione
dei SPL. Si possono infatti ricondurre alle relazioni tra queste tre cate-
gorie di soggetti le principali tematiche sulle quali si sono concentrati
molti tra gli studi recenti. Ad esempio, le relazioni tra autorità pubbli-
ca e azienda sono state affrontate dagli studiosi della regolamentazione
e della privatizzazione. Le relazioni tra cittadini e autorità pubblica con
riferimento ai SPL sono state spesso studiate in un’ottica di political
economy e con riferimento alle relazioni tra tassazione e regolamenta-
zione. Infine, sulle relazioni tra azienda e cittadini, si concentrano, tra
gli altri, i contributi relativi alla tutela della concorrenza, alle politiche
tariffarie, alla tutela della qualità.

Accanto ad alcuni punti di forza, due possibili limiti emergono in
questa visione. Il primo è una certa rigidità con la quale ruoli e rela-
zioni dei soggetti vengono rappresentati. La loro cristallizzazione in
rapporti gerarchici ed economici secondo flussi direzionali fissi non
permette di rappresentare compiutamente alcune innovazioni istitu-
zionali importanti quali ad esempio le partnership pubblico-private e
le utilities non profit. Il secondo, più importante, riguarda il fatto che,
rispetto a un sistema di relazioni triangolari, l’universo di relazioni e
interessi che gravitano attorno a una PU evidenzia una complessità
maggiore. L’impatto economico e sociale sul territorio e sulla città
determinato dai SPL e, in particolare, dalle reti e dagli impianti che ne
costituiscono la struttura fisica, dimostra come i SPL e le stesse PU

abbiano un’importanza capitale per lo sviluppo della comunità nelle
sue diverse componenti, così che l’insieme delle relazioni interne ed
esterne all’azienda sia piuttosto ampio e articolato. Allo stesso tempo,
soggetti diversi, dai lavoratori ai datori di capitale, risultano fonda-
mentali per lo svolgimento delle attività di SPL. Conseguentemente,
l’erogazione dei SPL e l’organizzazione delle PU riflettono un comples-
so sistema di obiettivi e, quindi, devono rispondere ai numerosi «por-
tatori di interesse».

La gestione della complessità tipica del sistema di una PU, come pre-
cedentemente descritta, può richiedere un approccio diverso, quale quel-
lo della stakeholder analysis. Punto centrale di questa teoria è il suggeri-
mento di includere nella pianificazione della gestione aziendale «any
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group or individual who can affect or is affected by the achievement of
the organization’s objectives» (Freeman, 1984) e, di conseguenza, di in-
ternalizzare anche i loro obiettivi. Da un lato, pertanto, la valutazione di
una PU non si può ridurre al solo aspetto dell’efficienza. In seguito ai pro-
cessi di privatizzazione, i guadagni si sono in molti casi trasformati in
benefici per i soli shareholders senza raggiungere i consumatori. Per
capire come ciò non sia sufficiente basti pensare alla natura di bene pub-
blico di alcune risorse utilizzate, quali l’acqua, o alla natura di bene pub-
blico impuro delle infrastrutture (paragrafo 2.3). Dall’altro, tuttavia, la
categoria dei consumatori/cittadini non esaurisce l’insieme dei portatori
di interessi cui l’azienda deve orientare la sua gestione: trascurare per
esempio i vincoli di bilancio e gli interessi degli investitori comporta l’in-
sostenibilità gestionale nel lungo periodo, con svantaggi per gli stessi cit-
tadini/consumatori.

La Tabella 2.1 riporta una tassonomia degli stakeholder di una PU.
Una peculiarità dei SPL emerge anzitutto nel duplice ruolo rivestito dal
cittadino. In primo luogo i cittadini sono clienti, consumatori del ser-
vizio, interessati dunque all’efficacia, equità e accessibilità del servi-
zio, in un’ottica anche di lungo periodo, intergenerazionale. Allo stes-
so tempo, il cittadino può essere portatore di interessi parzialmente
distinti dai precedenti, qualora lo si consideri nella qualità di cittadi-
no contribuente: in quanto tale, egli potrebbe essere interessato preva-
lentemente all’efficienza della PU al fine di ridurre i sussidi che la PU

riceve, così da destinarli ad altri impieghi socialmente rilevanti.
Oppure, nell’ipotesi di proprietà pubblica della PU (o di azionariato
diffuso, sempre più praticato), lo stesso cittadino, in quanto azionista,
potrebbe perfino essere interessato agli utili della gestione e al valore
della quota di capitale proprio investito: si potrebbe quasi rintracciare
un terzo profilo, più legato alla dimensione di investitore, diretto o
indiretto. La contrapposizione tra i diversi profili dell’utente non si
può certamente estremizzare: l’aumento dell’efficienza, intesa come
rapporto tra output prodotti e input impiegati, è un indicatore indiret-
to anche di efficacia, in quanto esprime un aumento della produzione
di output a parità di input oppure una riduzione di input a parità di
output (Le Grand, 2007).

Più netta appare la caratterizzazione degli investitori: l’efficienza, la
redditività (di medio lungo periodo per gli investitori di capitale proprio,
di breve nel caso di capitale di debito), la trasparenza (finanziaria) sono
tra gli obiettivi che l’azienda dovrà garantire per soddisfare questi stake-
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holder. Non va infine trascurato il ruolo della comunità locale, espressio-
ne del bisogno che l’attività di erogazione del servizio e gestione delle
risorse naturali non compromettano, bensì permettano uno sviluppo loca-
le sostenibile.

Tabella 2.1. Il sistema degli stakeholder di una PU

Stakeholder Obiettivi Indicatori Documentazione Strumenti di
(esempi) rappresentanza

Cittadino/ Efficacia nel breve Qualità Contratto di Autorità di 
Utente: e nel lungo periodo commerciale servizio regolazione
cliente Equità e tecnica Carta dei servizi Ente locale

Affordability Indicatori di Bandi/gare Associazioni
Efficienza investimento Delibere Autorità di categoria

Diffusione
del servizio
Prezzi

Cittadino/ Pareggio bilancio ROE Bilancio e Governo locale
Utente: pubblico (riduzione ROI reportistica CdA
tax payer tasse e sussidi) Produttività finanziaria
(Public Accountability Costi
shareholder) Efficienza

Investitore: Redditività di ROE Bilancio e CdA
capitale proprio breve e lungo ROI reportistica
(Private periodo Produttività finanziaria
shareholder) Efficienza Costi

dei costi
Accountability

Investitore: Remunerazione ROD Bilancio e Regolatore
capitale debito ROI reportistica finanziario
di debito Solvibilità Indici di finanziaria

Accountability liquidità

Management Stipendio Salari medi Bilancio Sindacato del
Sviluppo carriere Premi e incentivi management

Dipendenti Remunerazione Costo medio Bilancio Sindacato
Sicurezza lavoro del personale
Sviluppo Tasso di crescita
professionale dei dipendenti

Fornitori Selezione non Indici di liquidità Bilancio Associazioni 
discriminatoria Indici di rotazione di categoria
Solidità finanziaria 

Comunità locale Sviluppo locale Certificazioni Bilancio di Associazioni 
sostenibile Sostenibilità territoriali

Enti locali
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Un approccio di stakeholder analysis introduce una visione più
ampia degli interessi e delle pressioni cui un’azienda di SPL è soggetta;
tuttavia, gli interessi che sottendono l’attività aziendale possono essere
divergenti in alcuni casi. Per questa ragione è opportuna una prospetti-
va gestionale responsabile (Senn, 2008) che, nel necessario contempe-
ramento dei diversi obiettivi, individui e persegua il miglior equilibrio
possibile (Prabhakar, 2004). Si potrebbe parlare, a questo proposito,
dell’importanza di una efficacia lato sensu: la capacità dell’azienda di
SPL di raggiungere una stakeholder satisfaction intesa come equilibrio
generale dei diversi interessi (Carpita et al., 2006). Questa posizione
pone una problematica: una formula di responsabilità verso tutti na-
sconde spesso il rischio di una responsabilità verso nessuno (Sternberg,
1998). Non si vuole negare questo rischio. Allo stesso tempo, tuttavia,
ciò che si vuole richiamare è la necessità di non trascurare e di non pri-
vilegiare alcuno stakeholder, come al contrario è talvolta accaduto con
un’esagerata focalizzazione sugli azionisti e i corrispondenti obiettivi
di bilancio.

Nella costellazione di stakeholder, dato il punto di vista citizen-cen-
tred con il quale si è interpretato e definito il concetto di SPL, il cittadi-
no/consumatore comunque riveste una posizione centrale. La gestione
«ottimale» dei SPL non può prescindere dal raggiungimento di idonei
livelli di efficacia, in quanto indicatore del soddisfacimento dei bisogni
del consumatore; nella misura in cui i SPL sono effettivamente al servi-
zio della persona e della città, la valutazione della performance delle PU

non può che partire da una valutazione dell’efficacia. Richiamando una
nota battuta, l’obiettivo della PU è «far andare i battelli sul Reno» e non
distribuire dividendi2. 

Allo stesso tempo, la valorizzazione dei cittadini/utenti come prin-
cipali stakeholder, a tal punto da richiamare la centralità della persona
e della città/comunità nella stessa definizione di SPL, non è in opposi-
zione alla presenza di molteplici interessi. L’efficacia nei confronti del
consumatore non può infatti prescindere da un equilibrato soddisfaci-
mento anche degli altri portatori di interesse, pena la mancanza di
sostenibilità della gestione. La decisione di privilegiare l’efficacia
verso il cittadino/utente non implica dunque il trascurare gli altri obiet-
tivi espressione dei differenti stakeholder. Al contrario, le altre dimen-
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sioni di performance rientrano nella forma di vincoli e di variabili di
verifica, così da poter valutare in che misura sia possibile coniugare il
soddisfacimento di più stakeholder o, al contrario, quali interessi siano
inconciliabili e vadano sacrificati; oppure quali modelli societari o di
affidamento della gestione avvantaggino una dimensione e ne sfavori-
scano altre.

Mentre si rimanda al paragrafo 2.5 per una definizione di efficacia
interna al sistema dei SPL, occorre ricordare la definizione offerta da Le
Grand (2007) dell’efficacia di un servizio pubblico come il raggiungi-
mento congiunto ed equilibrato di più obiettivi (ends), quali i seguenti:

– qualità: degli input, commerciale, degli output e degli outcome;
– capacità di rispondere ai bisogni (responsiveness) dell’utente;
– trasparenza (accountability) verso gli investitori (pubblici e privati);
– equità;
– efficienza dei processi intesa come rapporto tra output erogato e

input impiegato, espressione indiretta di efficacia.

Con riferimento alla presenza di una pluralità di stakeholder, si potreb-
be sinteticamente affermare che:

– l’efficacia tout court nei confronti dell’utente è il primo obiettivo
della PU, in quanto la sua stessa ragion d’essere è legata al soddisfa-
cimento di questi bisogni (paragrafo 2.2);

– in un’ottica di prospettiva gestionale responsabile, a parità di livel-
lo di efficacia tout court, è preferibile un modello gestionale o una
pratica manageriale che riesca a soddisfare al meglio gli altri porta-
tori di interesse;

– laddove si sacrificassero alcuni stakeholder (gli investitori, per
esempio, o la comunità, interessata a un uso sostenibile delle risor-
se), la stessa efficacia, nel lungo periodo, sarebbe a rischio; 

– al contrario, una PU non in grado di garantire l’efficacia verso i cit-
tadini/utenti, avrebbe vita breve e, conseguentemente, non potrebbe
neppure soddisfare gli altri portatori di interessi in gioco (quali
dipendenti, investitori, comunità).

In sintesi, la gestione di una PU e la ricerca dell’efficacia implica più
variabili e coinvolge una molteplicità di stakeholder oltre al consuma-
tore, al punto da generare anche incompatibilità tra gli obiettivi.
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Tuttavia se, come detto in precedenza, l’obiettivo prioritario del SPL è
quello di essere al servizio della persona e della città, sarà proprio l’ef-
ficacia in sé la dimensione principale da perseguire.

2.5. Obiettivo primario della utility:
efficacia verso la persona e la città

Come discusso nel paragrafo 2.4, la PU deve scegliere il migliore equi-
librio possibile tra molteplici obiettivi, assicurando in primo luogo l’ef-
ficacia nei confronti del cittadino/utente. Quando l’erogazione di un
SPL si può definire efficace? E come misurare l’efficacia?

Il termine utilizzato da Le Grand, responsiveness, comunica bene il
principio generale dell’efficacia come la «capacità di rispondere» ai
bisogni del cittadino/utente. Volendo individuare una definizione sinte-
tica, si potrebbe dire che l’efficacia di un SPL esprime il raggiungimen-
to di livelli di diffusione e qualità del servizio adeguati alle esigenze
degli utenti e della comunità, a condizione di un impiego delle risorse
sostenibile nel medio-lungo termine. Il concetto di efficacia, come si
può riconoscere, è poliedrico, difficilmente sintetizzabile, mentre da
una visione complementare di diversi indicatori si può esprimere un
giudizio completo. In questa sezione si richiamano le principali dimen-
sioni di un’erogazione del SPL efficace, ovvero responsive.

In primo luogo, l’efficacia di un SPL implica la qualità tecnica del
servizio. Essa, per maggiore precisione, può essere distinta nei seguen-
ti elementi.

– Affidabilità, ovvero continuità nell’erogazione, senza comportare un
deterioramento della qualità della risorsa erogata (CPB, 2004). Indi-
catori tipici sono la durata e il numero delle interruzioni.

– Proprietà fisiche della risorsa o del vettore erogato, ovvero mante-
nimento dei parametri caratteristici del servizio ai valori di riferi-
mento, quali le caratteristiche organolettiche dell’acqua addotta o
depurata, la pressione del gas distribuito, la tensione dell’energia
elettrica. Questa dimensione richiede naturalmente adeguati indica-
tori dello scostamento dei parametri rispetto ai valori standard.

– Sicurezza dell’erogazione, molto importante se si pensa, ad esem-
pio, ai rischi per persone e cose associati alle reti che trasportano
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gas ed energia elettrica in contesti urbani o al trasporto con mezzi
pubblici o ai rischi di una contaminazione degli acquedotti.

– La qualità commerciale si distingue dalla qualità tecnica in quanto
fa riferimento alla gestione dei rapporti con il cliente. In questo caso
indicatori quali i tempi di risposta alle richieste di attivazione del
servizio di intervento, di informazione, oppure indicatori di custo-
mer satisfaction identificano e misurano il livello di qualità com-
merciale, unitamente alla disponibilità di certificazioni specifiche.

Accanto al tema dell’efficacia, come richiamato in Tabella 2.1, esisto-
no altre dimensioni che completano l’insieme degli obiettivi dell’uten-
te di SPL: l’affordability, che esprime l’accessibilità economica per tutti
i cittadini/utenti, attraverso un sistema di tariffazione al posto di un
regime di prezzi di mercato o anche attraverso il riconoscimento di sus-
sidi all’azienda; l’equità nell’accesso al servizio, molto importante in
caso di svantaggi di reddito o di localizzazione geografica; la sicurezza
degli approvvigionamenti, aspetto che riguarda soprattutto la fase di
importazione, generazione e trasmissione dei vettori energetici, e l’ap-
provvigionamento dell’acqua, una condizione necessaria per la conti-
nuità dell’erogazione dei servizi.

Mentre la qualità e la diffusione del servizio sono affidate alle spe-
cifiche condotte alla PU e ne condizionano la gestione, il perseguimen-
to dell’affordability e dell’equità richiedono interventi specifici del le-
gislatore e del regolatore. Come verrà discusso nel seguito del capito-
lo, sono dunque l’affidabilità, la qualità tecnica, la sicurezza e la diffu-
sione le dimensioni più sfidanti per il gestore della PU.

2.6. Infrastrutture ed efficacia verso l’utente

La presenza di opere civili, reti e impianti determina le condizioni a cui
è possibile diffondere il servizio tra la generalità dei cittadini e assicu-
rare la qualità del servizio in particolare con riferimento alla continui-
tà e alla sicurezza della fornitura e con livelli di prestazione adeguati ai
migliori standard. In particolare, al di là della nota condizione di mono-
polio naturale nella gestione delle infrastrutture (Growitsch et al.,
2009), va ricordato che le infrastrutture sono inevitabilmente soggette
nel tempo a un rischio di deterioramento della propria funzionalità e
quindi della qualità tecnica del servizio (paragrafo 2.3).
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In condizioni di utilizzo standard, infatti, è possibile osservare nel
tempo un degrado delle infrastrutture locali dovuto a fattori esogeni
(chimici, meccanici o di altra origine), quali la corrosione delle tubatu-
re d’acciaio, le falle nelle reti del gas interrate, i problemi delle reti elet-
triche dovuti a trinciatura incidentale o deformazione termica, il logo-
ramento di alcune parti dei sistemi di trasporto per fenomeni di attrito.
A questi fenomeni naturali si aggiungono gli «usi impropri» da parte
dei consumatori/cittadini. Contribuiscono al decadimento delle infra-
strutture locali comportamenti diversi, quali, ad esempio, il collega-
mento di apparati e impianti fuori standard al sistema elettrico o del
gas, il conferimento improprio di rifiuti durante la raccolta, lo scarico
di materiale pericoloso nelle condotte fognarie, gli atti vandalici contro
infrastrutture del trasporto pubblico. In altre parole, il deterioramento
nel tempo, di per sé inevitabile, può essere accelerato o amplificato dal-
l’open-access, da un uso intenso della rete stessa, e dai menzionati usi
impropri. In particolare, le congestioni della rete possono creare inter-
ruzioni dell’erogazione e guasti di vario tipo che ne diminuiscono la
funzionalità. Questi eventi stressano la rete e ne velocizzano il proces-
so di degrado.

Per questa ragione sono necessarie due attività che hanno quale
oggetto le infrastrutture locali ma che richiedono capitale umano spe-
cializzato e apposite strutture organizzative. Nel breve periodo, la qua-
lità del servizio richiede buone pratiche di Operation and Maintenance
(O&M). Nel lungo periodo, la qualità e la diffusione del servizio sono
migliorate con opportune attività di investimento per la sostituzione,
l’ampliamento e la modernizzazione delle infrastrutture.

2.6.1. Le attività di O&M

Alti livelli di qualità tecnica della rete, come richiamato in precedenza,
richiedono un intervento continuo per contrastare il deterioramento
delle infrastrutture e dell’efficacia dell’erogazione del servizio. Le atti-
vità di O&M rispondono essenzialmente a questo obiettivo, sia nel caso
di attività operative dirette, sia in caso di investimenti a scopo manuten-
tivo. Ci sono interventi finalizzati al semplice mantenimento o ristabi-
limento della funzionalità della rete; o anche per un miglioramento
della qualità del servizio. Ci sono poi interventi di emergenza per la
riparazione della rete, attraverso, per esempio, la sostituzione di parti
danneggiate o rovinate della stessa (Ostrom et al., 1993).
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2.6.2. Progettazione di alto livello degli investimenti

Con il concetto di progettazione di alto livello dell’investimento (high
level design), si indicano le attività di pianificazione, di finanziamento
e di progettazione tecnica relative all’investimento, condizioni essen-
ziali per la realizzazione degli investimenti. Un adeguato tasso di inve-
stimento in nuove infrastrutture aumenta la capacità delle reti e degli
impianti, evitando che l’uso intensivo o fenomeni di congestione au-
mentino la velocità del deterioramento. Inoltre, l’adeguatezza delle for-
niture, della progettazione e della costruzione degli investimenti, così
come la modernizzazione delle infrastrutture attraverso l’utilizzo di
apparati e sistemi avanzati, permettono di contenere il tasso di deterio-
ramento dell’infrastruttura. Ciò comporta, a catena, la riduzione della
frequenza dei problemi di erogazione e un contenimento degli stessi
costi di O&M, a condizione che non si verifichino usi impropri (Ostrom
et al., 1993).

La progettazione di una nuova infrastruttura non presenta solo un
profilo tecnico, bensì include scelte di pianificazione con riguardo ai
tempi di entrata in esercizio, alla localizzazione e alla dimensione del-
l’investimento. Inoltre nella progettazione di alto livello riveste un
ruolo centrale l’aspetto finanziario dell’investimento. La valutazione
economica del processo di realizzazione dell’infrastruttura e della suc-
cessiva gestione, seguita da una pianificazione attenta delle risorse
necessarie e disponibili all’inizio dell’investimento e negli anni succes-
sivi, sono tra le condizioni essenziali per la scelta delle alternative tec-
niche e organizzative. Sarebbe, infatti, fallimentare la costruzione di
un’infrastruttura di alta qualità tecnica, ma con successivi costi di ma-
nutenzione insostenibili: il deterioramento dell’infrastruttura seguireb-
be incontrollato. Per questa ragione un ottimo livello di design, se
seguito da una realizzazione adeguata alla progettazione, incide sulla
sostenibilità nel tempo della qualità tecnica delle infrastrutture.

2.7. Stakeholder locali, attività di O&M

e progettazione degli investimenti

La responsabilità nelle attività di O&M e di progettazione di alto livello
è certamente in capo alle PU. Tuttavia, lo stretto legame tra infrastruttu-
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re e territorio (comunità cittadini, imprese) condiziona tali attività. Lo
svolgimento delle attività operative e di investimento e il raggiungi-
mento di un idoneo livello di efficacia sono perciò responsabilità delle
PU, ma richiedono il contributo dei vari stakeholder che in qualche
modo sono legati alle infrastrutture. Richiamando Monstadt (2009), le
infrastrutture locali, infatti, danno una fisionomia precisa al territorio,
ma il loro stesso sviluppo è a propria volta plasmato dalla società, por-
tatrice di risorse e conoscenza necessarie e indispensabili per l’eroga-
zione del servizio e lo sviluppo delle infrastrutture.

La PU è naturalmente depositaria della conoscenza tecnica che le
permette non solo di costruire nuove infrastrutture e praticare la manu-
tenzione ordinaria e straordinaria, ma anche di pianificare nel lungo
periodo gli investimenti necessari per una erogazione efficace del SPL.
Come anticipato, tuttavia, per lo svolgimento appropriato di tali attivi-
tà, la PU necessita di altre risorse. Senza pretese di esaustività e riman-
dando ai Capitoli 8-10 per un approfondimento, si possono citare:

– la conoscenza dettagliata sui bisogni e sui consumi attuali e futuri
detenuta dai cittadini/utenti;

– la conoscenza dettagliata sull’entità e le forme dei possibili costi
ambientali di una infrastruttura, ancora detenuta dai cittadini;

– i diritti d’uso del terreno e delle risorse naturali quali l’acqua, input
indispensabili per alcuni SPL, e i diritti di proprietà sull’ambiente,
detenuti da cittadini singoli e dagli enti locali.

Per la PU è indispensabile accedere alle conoscenze diffuse e acquista-
re i diritti d’uso di terreni e di altre risorse ambientali. Tuttavia, come
argomenterà il paragrafo 2.8, le relazioni contrattuali e le stesse even-
tuali relazioni di autorità con i detentori di tali risorse presentano com-
plessità e inefficienze di varia natura o, in breve, presentano costi di
transazione.

Più in particolare, occorre notare che i cittadini intesi come utenti,
anzitutto, hanno un ruolo decisivo: in primo luogo, i bisogni e le neces-
sità legate ai tempi e alle modalità dell’erogazione dipendono eviden-
temente da loro. Ex post, sono gli unici a poter esprimere consapevol-
mente una valutazione dell’efficacia del SPL erogato: la PU ha bisogno
di raccogliere tali informazioni attraverso gli strumenti adatti, non
essendoci, dato il monopolio dell’offerta, sufficienti meccanismi di
scelta ed, eventualmente, di exit per il consumatore. La comunità, insie-
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me di cittadini, è depositaria in generale di informazioni e conoscenza
sui bisogni locali relativi al servizio, ma anche sulle esternalità che pos-
sono emergere a seguito di un investimento infrastrutturale. Trascurare
tale conoscenza può comportare dei rischi non solo in termini di accet-
tabilità sociale dell’infrastruttura, ma anche, in certi casi, di attività di
O&M e di una progettazione della stessa opera inappropriate. Parte di
questa conoscenza viene naturalmente rappresentata, «delegata», al-
l’autorità politica locale, la quale spesso, in particolare in casi di facili-
ties conflittuali, ha la responsabilità di coniugare l’interesse generale
con i costi sociali e ambientali che una parte della comunità è costretta
a pagare (Capitolo 10).

La consapevolezza che la conoscenza e le altre risorse necessarie
siano diffuse, tuttavia, non può cancellare la distinzione di livelli di
responsabilità e di competenza. Molti problemi nascono dalla trascura-
tezza del fatto che anche la responsabilità dovrebbe essere altrettanto
diffusa. Si assiste, per esempio, ad atteggiamenti di assoluto favore o
assoluta opposizione alla realizzazione di alcuni investimenti: se, tal-
volta, certi interventi infrastrutturali vengono particolarmente sponso-
rizzati dalle PU o dagli enti locali come necessari, in altri casi si sotto-
valuta l’urgenza delle infrastrutture (si pensi al caso degli impianti di
smaltimento sostenibile dei rifiuti urbani). In molti casi la progettazio-
ne dell’infrastruttura e l’informazione alla popolazione non sono state
particolarmente accurate, provocando un irrigidimento della comunità
locale e lo sviluppo della sindrome Nimby (Not In My Back Yard).
Quando la sindrome Nimby si manifesta insieme alla sindrome Nimey
(Not In My Election Year), raccogliendo, in aggiunta, l’appoggio dei
governi locali, la realizzazione di infrastrutture spesso importanti può
subire ritardi o addirittura il blocco definitivo.

2.8. Costi di transazione nell’esercizio dei servizi
pubblici locali e nella progettazione degli investimenti

Per le ragioni discusse in 2.7, le attività di O&M e di high level design
delle infrastrutture locali sono strutturalmente associate alla necessità
di accedere a risorse e conoscenze diffuse. Le relazioni con i detentori
di tali risorse sono segnate tuttavia da costi di transazione la cui rilevan-
za, ai fini dell’efficacia dell’infrastruttura e del servizio è notevole.
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Ostrom et al. (1993) individuano una possibile tripartizione di questi
costi: 

– costi di informazione;
– costi di coordinamento;
– costi strategici.

2.8.1. Costi di informazione

I costi di informazione nelle attività di O&M nascono dall’incapacità di
prevedere con certezza gli esiti di una mancata o cattiva manutenzione.
Tali effetti sono incerti in relazione al loro stesso verificarsi, al tempo
di accadimento, all’entità del danno. Poiché il problema tenderà ad
emergere nel lungo periodo, l’identificazione delle reali responsabilità
appare complessa. La riduzione della qualità può essere dovuta tanto ad
attività inaccurate di esercizio o alla mancata manutenzione quanto a
usi impropri o a cause esterne. Inoltre, le attività di O&M si basano su
un’organizzazione assai articolata degli operatori, caratterizzata da
team production. L’effettiva responsabilità del degrado non è sempre
verificabile.

Anche nell’attività di progettazione delle infrastrutture, i costi di
informazione hanno elevata incidenza. Le infrastrutture locali, infatti,
non sono identiche e replicabili nello spazio e nel tempo: la loro pro-
gettazione richiede un’approfondita conoscenza delle abitudini e delle
esigenze della popolazione, delle specificità del territorio ambientali e
geografiche, della storia dell’area interessata, delle esternalità che ven-
gono percepite, tutti elementi in parte variabili (caratteristiche time- e
place-specific alla Von Hayek). Più in dettaglio, per esempio, si posso-
no richiamare: «local social and physical environmental characteristics
[…] various types of production strategies employed in a region […]
human and physical capital presently underutilized in an area» (Ostrom
et al., 1993, p. 50). Pertanto, nessuna generalizzazione è possibile nel
design delle infrastrutture locali; al contrario, occorre l’incontro tra le
conoscenze time- e place-specific e la conoscenza tecnica che è invece
patrimonio della PU. Il rischio di considerare solo aspetti tecnici e non
sostenere questi costi di informazione è quello di creare le cosiddette
«cattedrali nel deserto» o, per dirla come Ostrom, «opere meravigliose
che marciscono inutilizzate e consumano più risorse di quante ne pro-
ducano» (1993, p. 52). La conoscenza delle caratteristiche time- e
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place-specific appare difficilmente ottenibile attraverso scambi di mer-
cato con i detentori delle informazioni o con atti di autorità. Restano
dunque asimmetrie informative importanti.

2.8.2. Costi di coordinamento

I costi di transazione includono una seconda categoria, i costi di coordi-
namento, presenti anch’essi sia nelle attività operative sia nel design
degli investimenti. Nel caso delle attività di O&M, i costi di coordinamen-
to sono un’ulteriore aggravante dei costi di informazione: come anticipa-
to, l’O&M è caratterizzata infatti da team production. La riduzione del-
l’impegno da parte di un solo operatore può avere conseguenze assai
importanti, fino all’interruzione del servizio. In secondo luogo, le infra-
strutture sono interconnesse, spesso, ad altre infrastrutture che non sono
sotto controllo della stessa PU. Tuttavia il danno su una delle infrastrut-
ture dovuta alla cattiva o mancata manutenzione di un gestore coinvolge
anche gli altri, oppure può essere ad altri attribuita. Allo stesso modo, nei
progetti di investimento, la conoscenza «diffusa» si traduce nella neces-
sità di coinvolgere più attori, a titolo diverso e in modalità diverse, al fine
di raccogliere informazioni per progettare al meglio l’infrastruttura, di
accedere al finanziamento e anche di fruire di eventuali compensazioni
e mitigazioni richieste dal verificarsi di esternalità negative.

La presenza di costi di coordinamento si traduce pertanto nella
necessità di cooperazione fra più attori, ma i costi di informazione
comportano difficoltà a scrivere contratti completi. Sia per l’O&M, sia
per gli investimenti, è necessaria l’azione congiunta di più soggetti
indipendenti e in generale la collaborazione. Così non è possibile defi-
nire in maniera completa nei contratti tra cittadini e PU (contratti di ser-
vizio) la responsabilità in caso di riduzione della qualità o contratti che
definiscano le compensazioni destinate alle singole «vittime» di effetti
ambientali nocivi di una nuova infrastruttura.

2.8.3. Costi strategici

Il cosiddetto shrinkage è tra i principali costi strategici che emergono
nelle attività operative e di investimento. Si tratta di un comportamen-
to opportunistico che deriva direttamente dalla presenza di costi di
informazione e costi di coordinamento. Date le caratteristiche di team
production e interconnessione tra le reti, il singolo operatore o il gesto-
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re che dovesse risparmiare sulla manutenzione (favorendo fenomeni di
congestione o di deterioramento delle reti), difficilmente potrebbe
essere identificato e pertanto pagherebbe solo in piccola parte, e non
sempre, per il danno generato. Scegliere la strada di non praticare una
buona manutenzione perché il risparmio immediato resta superiore agli
eventuali costi successivi, resta perciò un’opzione tristemente «vantag-
giosa» (Künneke, Finger, 2009; Ostrom et al., 1993). Allo stesso modo
una progettazione inadeguata ha effetti deleteri nel lungo periodo, ma
difficilmente è possibile dimostrare la responsabilità di chi progetta
l’investimento e non anche di altri gestori di sistemi interconnessi o di
chi lo gestisce. Inoltre, in caso di affidamento del servizio con gara, il
gestore attuale, incerto di vincere un rinnovo dell’assegnazione,
potrebbe ridurre gli investimenti per il timore di non realizzarne il
valore residuo in caso di mancato rinnovo dell’affidamento; tale com-
portamento potrebbe non essere necessariamente riconosciuto come
una infrazione del contratto di servizio, data la presenza di costi di
informazione. Infine, in caso di diretto coinvolgimento dello Stato o
degli enti locali, i costi strategici potrebbero aumentare per effetto del
rischio di corruzione o di rent-seeking da parte di burocrati o di politi-
ci (Shleifer, Vishny, 1994).

In sintesi, le infrastrutture locali sono ampiamente esposte al de-
grado della qualità tecnica. Sono dunque necessarie una corretta
manutenzione e un’adeguata progettazione di nuovi investimenti. Tut-
tavia la realizzazione di tali attività comporta l’insorgere di costi di
transazione, nella fattispecie costi di informazione, di coordinamento
e strategici, e richiedono la ricerca degli assetti istituzionali e di com-
portamenti relazionali che riducano al minimo il loro effetto. A que-
sto obiettivo sono dedicati i capitoli successivi e in particolare i
Capitoli 6 e 7 (non profit utility), 10 (collaborazione nei progetti di
investimento) e 11 (relazione tra utente e operatore nell’erogazione
del servizio).

2.9. Conclusioni

Il capitolo ha messo in evidenza come il settore dei SPL presenti com-
plessità sostanziali, intrinseche alla natura delle attività e relative alla
molteplicità dei portatori di interesse. L’approccio citizen&consu-
mer-centred offre una chiave di lettura di questa complessità e per-
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mette di identificare una definizione chiara di servizio «pubblico»
(destinato alle persone e alla comunità) e «locale» (la domanda e
l’offerta sono caratterizzate localmente; inoltre l’erogazione stessa
del servizio richiede una prossimità all’utenza). Le infrastrutture lo-
cali, strumento essenziale per l’erogazione e la prossimità all’utenza,
e la loro governance, assumono in questo modo una centralità fonda-
mentale.

La complessità delle caratteristiche dei SPL si riflette nella comples-
sità del sistema di attori che ruota attorno a queste attività: un ambien-
te multi-stakeholder la cui gestione richiede una prospettiva gestionale
responsabile; ancora una volta in ottica citizen&consumer-centred,
occorre valorizzare come primo obiettivo l’efficacia del servizio verso
gli utenti, cercando, al contempo, di perseguire gli obiettivi degli altri
portatori di interesse. Se, come da definizione fornita, la caratteristica
essenziale dei SPL è la rete di infrastrutture, allora la qualità del SPL per
l’utente passa dalla qualità tecnica delle infrastrutture locali. Le attivi-
tà di O&M e gli investimenti a scopo sia manutentivo che di ampliamen-
to e modernizzazione delle reti e degli impianti assumono un’importan-
za strategica che è sempre più drammaticamente evidente nella misura
in cui gli investimenti in questo settore si riducono, e la qualità rischia
di peggiorare. D’altra parte la complessità del sistema si riflette nella
presenza di diversi costi di transazione. La conoscenza del settore, delle
caratteristiche delle reti, degli stakeholder e dei costi di transazione, è
allora condizione necessaria per l’individuazione di modelli istituzio-
nali e pratiche gestionali che possano minimizzare i costi e massimiz-
zare l’obiettivo di efficacia della PU.
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Capitolo terzo

Definizioni giuridiche
di «servizio pubblico»

Luca Geninatti, Luca Guffanti
e Alberto Sciumé

3.1. Premessa metodologica sulle definizioni1

Le definizioni scientifiche possono essere formulate o ricostruite: nel
primo caso si compie un’operazione di tipo prescrittivo, perché si for-
mula, proponendola, la definizione ritenuta più appropriata, nel secon-
do di natura descrittiva, perché ci si limita a ricostruire, con metodo
ricognitivo, definizioni formulate da altri.

Nella scienza del diritto il quadro si complica, perché le definizio-
ni nel diritto possono appartenere a due generi: definizioni che po-
tremmo chiamare dottrinali e definizioni che potremmo chiamare
normative.

Entrambe sono definizioni prescrittive, ma si differenziano per il
soggetto che le formula: le definizioni dottrinali sono quelle proposte
dagli studiosi, le definizioni normative sono quelle adottate dal diritto
positivo (ossia dal legislatore).

In astratto, dunque, a proposito di definizioni la scienza giuridica
può:

– formulare definizioni dottrinali,
– ricostruire definizioni dottrinali, oppure
– ricostruire definizioni normative.
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1 Per più ampi approfondimenti si rinvia a A. Belvedere, M. Jori, L. Lantella, De-
finizioni giuridiche e ideologie, Giuffrè, Milano 1979.
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Gli studiosi non possono ovviamente formulare definizioni norma-
tive, dato che questo è un compito – per definizione! – del legislatore.

Le pagine che seguono si propongono di svolgere un’attività mera-
mente analitica e ricognitiva, e dunque si occupano per la quasi totali-
tà di ricostruire le definizioni, dottrinali e normative, di «servizio pub-
blico».

In conclusione, per la verità, sarà proposta una definizione stipula-
tiva di «servizio pubblico», utile unicamente ai fini di questo scritto.

Le definizioni stipulative possono essere dottrinali o normative, ma
mentre le definizioni dottrinali possono anche non essere stipulative (la
definizione di «codice civile», ad esempio, non è stipulativa, perché
vale anche al di fuori della cerchia di soggetti che l’hanno formulata),
le definizioni normative sono solo stipulative, perché il legislatore non
ha il potere di conformare la realtà se non attribuendo qualifiche giuri-
dicamente rilevanti agli istituti che introduce nell’ambito dei soggetti
tenuti all’osservanza delle regole che esso pone.

La definizione dottrinale e stipulativa che si trova alla fine di que-
ste pagine non smentisce, in realtà, il carattere meramente descrittivo
dell’approccio che qui si adotta, e ciò perché – come si vedrà – quella
definizione è il risultato di un’operazione di isolierung delle diverse
definizioni che si sono rinvenute nello svolgimento dell’attività rico-
gnitiva: essa, dunque, sarà una definizione dottrinale, stipulativa e
ricostruita, non formulata.

Il fatto che dalla ricognizione delle definizioni dottrinali e di quelle
normative che saranno descritte si ricavi, alla fine, una definizione sti-
pulativa richiede un’ultima precisazione.

Infatti, solo dalle definizioni dottrinali possono essere ricavati ele-
menti utili a costruire, o sintetizzare, altre definizioni, mentre ciò non
può accadere a partire da definizioni normative.

Le due categorie, infatti, proprio in ragione della diversità che le
separa (i.e.: il soggetto da cui promanano), posseggono anche questa
peculiare differenza: le definizioni dottrinali si propongono di illustra-
re elementi caratteristici del definendum, mentre le definizioni norma-
tive servono unicamente a delimitare l’insieme delle fattispecie cui si
riferisce l’istituto definito.

Così, per esempio, mentre la definizione dottrinale di «contratto» si
propone di chiarire quali sono i profili che caratterizzano il concetto, la
definizione normativa di «contratto» (art. 1321 c.c.) serve unicamente
a chiarire che la disciplina dettata dal codice civile per i contratti si
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applica solo a quelle fattispecie che presentano le caratteristiche detta-
te dall’art. 1321 c.c.

Per conseguenza, le definizioni normative non sono in grado di dire
nulla sulle caratteristiche del definendum, perché in realtà esse non
sono definizioni vere e proprie, ma solo delimitazioni del campo di
applicazione di una disciplina.

Questo significa che dalle definizioni normative non si può rico-
struire una definizione dottrinale, o, comunque, una definizione che
pretenda di dire qualcosa a proposito del definendum; dunque, la defi-
nizione dottrinale, stipulativa e ricognitiva che si rinverrà al termine di
queste pagine risulterà tratta soltanto dalle definizioni dottrinali, non
anche da quelle normative, che, sul punto, non sono euristicamente
utili.

Invero, nella stratificazione della scienza giuridica questa accortez-
za non è sempre osservata, e accade di frequente che definizioni che
pretendono di essere dottrinali attingano in realtà a definizioni norma-
tive: questo fa sì che una ricostruzione di definizioni dottrinali continui
a contenere, come vizio derivato, anche elementi che provengono inve-
ce da definizioni normative.

In questo scritto questa distorsione metodologica non è stata corret-
ta, dato il carattere meramente ricognitivo della ricerca, però deve esse-
re considerata all’atto di assumere la definizione stipulativa che verrà
indicata.

3.2. Nozione di «servizio pubblico»

3.2.1. Definizioni «dottrinali»

Analizzando la nozione di «servizio pubblico», la dottrina2 ha eviden-
ziato in primo luogo che essa si caratterizza per il fatto di designare
un’attività non autoritativa della pubblica amministrazione, che si con-
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2 Sulla nozione di pubblico servizio si vedano i contributi apportati da: R.
Giovagnoli, Il contenzioso in materia di servizi pubblici, Giuffrè, Milano 2004; E.
Scotti, Il pubblico servizio tra tradizione nazionale e prospettive europee, CEDAM,
Padova 2003, pp. 36 sgg.; E.M. Sciso, Il pubblico servizio, Milano 2003; G.
Napolitano, I servizi pubblici e rapporti di utenza, CEDAM, Padova 2001; R. Villata,
Pubblici servizi, discussioni e problemi, Giuffrè, Milano 2001; V. Cerulli Irelli, Corso
di diritto amministrativo, Giappichelli, Torino 2000, p. 47 sgg.; R. Garofoli, «I servizi
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trappone alle attività funzionali e si svolge mediante l’erogazione di
attività di prestazione in favore dei cittadini. 

Mentre la funzione amministrativa si esercita attraverso l’utilizzo,
da parte dell’amministrazione, di pubblici poteri, nei cui confronti il
destinatario si pone in una posizione di soggezione, il servizio pubbli-
co si concretizza sempre in prestazioni svolte a favore degli utenti.

Nello sviluppare tale concetto, la dottrina si è poi suddivisa in due indi-
rizzi, che hanno assunto il nome di teoria soggettiva e teoria oggettiva.

La teoria soggettiva. Secondo la teoria soggettiva3, risalente ai primi
interventi normativi in materia, il servizio pubblico costituisce un’at-
tività non autoritativa, assunta da un pubblico potere, gestita diretta-
mente dalla pubblica amministrazione oppure da un privato, dove la
titolarità del servizio deve sempre fare capo all’amministrazione
medesima. Sulla base di tale impostazione ben si comprende come lo
strumento principe utilizzato dall’amministrazione, nelle ipotesi in cui
la gestione del servizio venga affidata ai privati, sia rappresentato dal-
l’adozione di provvedimenti concessori, nei quali si verifica la trasla-
zione dell’esercizio del diritto mentre la titolarità rimane in capo alla
pubblica amministrazione.
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pubblici», in F. Caringella, G. De Marzo, F. Della Valle, R. Garofoli, La nuova giuri-
sdizione esclusiva del giudice amministrativo, Giuffrè, Milano 2000, pp. 52 sgg.; C.
Volpe, «I servizi pubblici», in V. Cerulli Irelli, Verso il nuovo processo amministrativo.
Commento alla legge 21 luglio 2000 n. 205, Giappichelli, Torino 2000, p. 91; V.
Parisio, «Servizi pubblici e Monopoli», in E. Picozza (a cura di), Dizionario di diritto
pubblico dell’economia, Maggioli, Rimini 1997. Da ultimo, di interesse, E. Zanelli,
«Servizi pubblici locali e Corte costituzionale: un passo avanti e due indietro», in
Corriere giur., 2005, p. 133. Secondo E. Casetta, Manuale di diritto amministrativo,
Giuffrè, Milano 2000, p. 618, «Il servizio pubblico è la complessa relazione che si
instaura tra soggetto pubblico ed utenti, avente ad oggetto le prestazioni di cui il primo,
predefinendone i caratteri attraverso la individuazione del programma del servizio,
garantisce, direttamente o indirettamente, l’erogazione, al fine di soddisfare in modo
continuativo i bisogni della collettività di riferimento. Il servizio è dunque «pubblico»
in quanto reso al pubblico e per la soddisfazione dei bisogni della collettività, nonché
in ragione del fatto che un soggetto pubblico lo assume come doveroso».

3 Fra gli autori che accolgono la teoria così detta soggettiva della nozione di servi-
zio pubblico si vedano in particolare: R. Villata, Pubblici servizi, cit., pp. 10 sgg.; V.
Parisio, Servizi pubblici e Monopoli, cit., pp. 687 sgg.; R. Cavallo Perin, Comuni e pro-
vince nella gestione dei servizi pubblici, Jovene, Napoli 1993, pp. 33 sgg.; F. Merusi,
«Servizio pubblico», in Nss. Dig. It., vol. XVII, 1970, pp. 218 sgg.; A. Di Valles, «I ser-
vizi pubblici», in V.E. Orlando (a cura di), Primo Trattato Completo di diritto ammini-
strativo italiano, vol. VI, parte I, Società Editrice Libraria, Milano, 1930, pp. 377 sgg.

imp. Garrone-Nardi OK  28-11-2010  19:02  Pagina 60



61

©
E

di
zi

on
i A

ng
el

o 
G

ue
ri

ni
 e

 A
ss

oc
ia

ti

Tale concezione non è andata esente da critiche, rivelandosi ben pre-
sto inidonea a rispondere alle esigenze nate dall’evoluzione del quadro
ordinamentale e dal progressivo passaggio, da forme dirette di inter-
vento pubblico nell’economia, a forme in cui la pubblica amministra-
zione non si limita a concedere la gestione dell’attività ai privati, ma la
assegna, anche sotto il profilo della titolarità, attraverso strumenti di
regolamentazione, indirizzo e controllo4.

La teoria oggettiva. A seguito dell’entrata in vigore della Costituzione
e soprattutto dell’art. 43, si è passati da una concezione soggettiva di
servizio pubblico a una concezione oggettiva, che risulta essere, attual-
mente, quella prevalente5.

In base a tale nozione il servizio pubblico comprende tutte le attivi-
tà svolte da qualsivoglia soggetto, riconducibili a un ordinamento di
settore, sottoposte cioè a controllo, vigilanza o a mera autorizzazione
da parte di una pubblica amministrazione. Ai fini dell’individuazione
delle attività sussumibili sotto la nozione di servizio pubblico, vengono
in rilievo quelle che, per la loro rilevanza sociale, sono suscettibili di
individuazione e di disciplina diversa dagli altri comuni servizi. Spetta,
quindi, al legislatore selezionare le attività da qualificare come servizio
pubblico sulla base della loro rilevanza collettiva.

Quando si parla di servizi pubblici, si fa riferimento, perciò, a tutte
quelle figure, tipizzate per legge, che si distinguono dalle altre per la
doverosità che assumono ai fini della soddisfazione di interessi collet-
tivi6.

4 R. Garofoli, «Il riparto di giurisdizione in materia di servizi pubblici», in F.
Caringella, R. Garofoli (a cura di), Trattato di giustizia amministrativa, Tomo I: F.
Caringella, R. De Nictolis, R. Garofoli, V. Poli, Il riparto di giurisdizione, Giuffrè,
Milano 2008, e ora su www.giustizia-amministrativa.it.

5 L’art. 43 della cost. prevede che, «a fini di utilità generale la legge può riservare
originariamente o trasferire, mediante espropriazione e salvo indennizzo, allo Stato, ad
enti pubblici o a comunità di lavoratori o di utenti, determinate imprese o categorie di
imprese, che si riferiscono a servizi pubblici essenziali o a fonti di energia o a situazio-
ni di monopolio ed abbiano carattere di interesse generale». Questa norma ha dato par-
ticolare impulso alla teoria cosiddetta oggettiva della nozione di pubblico servizio, in
quanto ammette l’eventualità di una gestione dei servizi pubblici essenziali a opera dei
privati e anche la possibilità del trasferimento della titolarità dei servizi medesimi a
organismi di natura giuridica privata, come le menzionate comunità di lavoratori o di
utenti.

6 C. Volpe, I servizi pubblici, cit., p. 95.
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La dottrina è così giunta a individuare gli indici di riconoscimento
della pubblicità del servizio, identificandoli nella coesistenza di tre pre-
supposti:

– il risultato dell’attività deve consistere in una prestazione;
– per la gestione del servizio deve esistere un’organizzazione stabile

con un controllo pubblico che assicuri un livello minimo di eroga-
zione;

– l’attività deve essere diretta alla soddisfazione immediata dei biso-
gni dell’utenza7.

A fondamento della nozione oggettiva di servizio pubblico, vengono
costantemente invocate le norme di diritto positivo riguardanti i ser-
vizi pubblici locali8: tuttavia, come si è visto nella premessa, questo è
un atteggiamento metodologicamente errato, perché pretende di trar-
re da definizioni normative elementi utili a contrassegnare il definen-
dum.

Sotto questo profilo, le indagini sulla delimitazione del campo di
applicazione della definizione normativa di servizio pubblico hanno
condotto – con una infelice sovrapposizione di piani – a costruirne
una definizione dottrinale ricalcata, anziché sui caratteri del defi-
nendum, sui caratteri della legislazione regolativa del servizio pub-
blico.

7 D’interesse, al riguardo, il contributo dato dalla commissione di studio paritetica
istituita dai presidenti della Corte di Cassazione e del Consiglio di Stato, riunitasi tra i
mesi di maggio e dicembre 2003, il cui resoconto è sintetizzato in R. Giovagnoli, Il
contenzioso in materia di servizi pubblici, cit., p. 213.

8 L’art. 22 della l. n. 142/1990 – integralmente recepito dagli artt. 112 e 113 del
d.lgs. n. 267/2000, e successivamente modificato dall’art. 35 della l. n. 448/2001, dal-
l’art. 14 del d.l. n. 269/2003, convertito, con modificazioni, dalla l. n. 326/2003, e dal-
l’art. 4, comma 234, della l. n. 350/2003 – già nella sua formulazione originaria, pre-
vedeva la costituzione di società di capitali a partecipazione pubblica locale, quale
forma di espletamento del servizio, cui l’ente locale poteva ricorrere ogni qualvolta si
rendesse opportuna la partecipazione di altri soggetti pubblici e privati. Alla luce di tale
previsione, viene in rilievo il fatto che la titolarità e la pertinenza del servizio, almeno
sotto il profilo formale, viene riconosciuta in capo a tali organismi e non alla pubblica
amministrazione. Si è preso, quindi, atto che l’ordinamento prevede delle fattispecie di
servizi pubblici dove manca l’elemento ritenuto essenziale dai fautori della cosiddetta
teoria soggettiva al fine di qualificare un’attività come servizio pubblico, e cioè la tito-
larità del medesimo in capo alla pubblica amministrazione.
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Si è perciò compiuto un percorso in un certo senso inverso: dalle
teorie sull’applicabilità della normativa sui servizi pubblici si è ricava-
ta la nozione di servizio pubblico.

È avvenuto così, ad esempio, a proposito del quesito se debbano
comprendersi nella nozione di servizio pubblico soltanto quelle attivi-
tà e prestazioni che l’amministrazione effettua per il soddisfacimento
diretto dei bisogni della collettività, o anche quelle che raggiungono
tale scopo in via indiretta e/o strumentale.

In giurisprudenza al riguardo si registrano due tendenze: l’una di
tipo estensivo e pubblicistica, l’altra restrittiva e privatistica.

Secondo la prima, rientrano nelle attività di servizio pubblico, non
solo quelle dirette al soddisfacimento dei bisogni dell’utenza, ma anche
tutte quelle meramente strumentali9.

Di diverso avviso, invece, la giurisprudenza della Corte di Cassazione,
attualmente prevalente. Le sezioni unite, con sentenza 30 marzo 2000, n.
7110, hanno evidenziato come tutte le attività strumentali alla gestione del
servizio pubblico, ossia quelle che si collocano «a monte» di tale servi-
zio, non rientrano nella sua nozione, poiché non vi è, in tale ipotesi,
un’erogazione diretta e immediata di utilità alla collettività.

9 Si vedano per tutte Cons. Stato, sez. VI, 9 maggio 2001, n. 2605, in Cons. Stato,
2001, I, 1117; Cons. Giust. Amm. Reg. Sic., 23 luglio 2001, n. 410, in Cons. Stato,
2001, I, 1870; T.A.R. Sicilia, Catania, sez. II, 13 settembre 2001, n. 1650, in Trib.
Amm. Reg., 2000, I, 3872; T.A.R. Sardegna, 1 dicembre 2000, n. 1221, in Trib. Amm.
Reg., 2001, I, 720. Sempre in argomento, Cons. Stato, ad. plen., ord., 30 marzo 2000,
n. 1, in Giur. it., 2000, p. 2177, dove si afferma che, sulla base dei dati normativi esi-
stenti nell’ordinamento, il servizio pubblico si deve individuare nell’attività di qualsia-
si natura connessa alla cura di interessi collettivi, sia svolta da soggetti pubblici che da
privati.

10 In Urb. e app., 2000, 6, p. 602. La sentenza riguarda una controversia insorta tra
una struttura farmaceutica e l’Azienda sanitaria locale (ASL), avente a oggetto il paga-
mento, da parte della ASL, di una fornitura di prodotti farmaceutici e sanitari. La Corte
di Cassazione ha evidenziato come tali controversie hanno a oggetto prestazioni che,
poiché rese «a monte» all’amministrazione per consentirle di reperire i beni poi utiliz-
zati per gestire il Servizio sanitario nazionale, non rientrano nell’attività di pubblico
servizio, il quale si caratterizza per il fatto di essere erogato direttamente al pubblico
degli utenti. Si ispirano ad analoghi principi anche Cass., sez. un., 30 marzo 2000, n.
72, in Foro it., 2000, I, p. 2210; Cass., sez. un., 1° dicembre 2000, n. 1241, in Corr.
giur., 2001, p. 179; Cass., sez. un., 12 novembre 2001, n. 14032, in Foro it., 2002, I, p.
1842; Cass., sez. un., ord., 22 luglio 2002, n. 10726, in Giust. civ. Mass., 2002, p. 1317;
Cons. Stato, sez. IV, 29 novembre 2000, n. 6325, in Cons. Stato, 2000, I, 2535; Cons.
Stato, sez. VI, 2 marzo 2001, n. 126, in Urb. e app., 2001, p. 632; e, da ultimo, T.A.R.
Lazio, sez. II, 9 febbraio 2004, n. 1212 e T.A.R. Sardegna, 3 febbraio 2004, n. 97,
entrambe in www.Giustamm.it., n. 2/2004.
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Di qui la seguente definizione (dottrinale, perché fondata sulla teo-
ria oggettiva, ma contaminata da definizioni normative) di servizio
pubblico: il servizio deve qualificarsi come pubblico quando, a prescin-
dere dalla modalità di gestione da parte della pubblica amministrazio-
ne o dei privati, sia diretto a soddisfare direttamente le esigenze del-
l’utenza (costituendo proprio il soddisfacimento diretto e immediato
dei bisogni dell’utenza l’elemento che differenzia il servizio pubblico
da ogni altra attività privata imprenditoriale).

Il carattere «locale» del servizio pubblico. La nozione di «servizio pub-
blico locale» è quella che maggiormente sconta la derivazione da defini-
zioni normative.

Sulla base delle disposizioni che disciplinano la gestione dei servi-
zi pubblici locali (di cui al paragrafo seguente), la dottrina ha, infatti,
ritenuto che il servizio pubblico sia «locale» quando è l’ente locale ad
attribuire tale qualifica al servizio, ciò che avviene allorché l’ente me-
desimo ne assume la gestione.

Sotto questo profilo, la (insoddisfacente) definizione dottrinale di
servizio pubblico locale ritiene che un servizio pubblico assuma la de-
nominazione di locale quando è caratterizzato dai seguenti elementi:

– imputabilità all’ente locale del servizio;
– oggetto del servizio consistente nella produzione di beni e attività

destinati alla comunità locale;
– scopo consistente nella realizzazione di fini sociali e nella promo-

zione e sviluppo delle comunità locali.

3.2.2. Definizioni normative

La disciplina contenuta nel d.lgs. n. 267/2000. L’esame delle normati-
ve di settore mostra che il legislatore non ha mai identificato positiva-
mente una nozione generale di servizio pubblico, ma ha piuttosto det-
tato la concreta disciplina degli atti e dei rapporti che intervengono nei
settori considerati.

In proposito significativo è il passaggio dal vecchio Testo Unico
sulla municipalizzazione dei servizi 15 ottobre 1925, n. 2576 al nuovo
ordinamento delle autonomie locali (legge 8 giugno 1990, n. 142) che
ha segnato l’espansione del potere degli enti di enucleare servizi pub-
blici, ampliandone anche le modalità di gestione, attraverso il contenu-
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to, ritenuto in dottrina sovrabbondante, dell’art. 22 della citata legge n.
142/1990, secondo cui «i Comuni e le Province, nell’ambito delle
rispettive competenze, provvedono alla gestione dei servizi pubblici
che abbiano per oggetto produzione di beni ed attività rivolte a realiz-
zare fini sociali e a promuovere lo sviluppo economico e civile delle
comunità locali» (poi sostanzialmente confluito nell’art. 112 T.U. enti
locali sopra citato).

In effetti, l’ordinamento lascia all’autonomia delle singole ammini-
strazioni l’individuazione di interessi pubblici da soddisfare per assur-
gere a servizi pubblici e prevede la gestione delle attività così indivi-
duate attraverso una serie vastissima di organismi, la cui varietà è estre-
ma nell’attuale panorama legislativo quanto a configurazione giuridica
e a metodi organizzativi, ovvero anche mediante l’affidamento, sotto
forma di concessione o anche di contratti con privati.

Momento fondamentale per la determinazione dell’assetto dei ser-
vizi pubblici nel sistema territoriale diviene, pertanto, la decisione del-
l’ente di assumere il compito.

Dunque, allo stato attuale della legislazione, il servizio pubblico
viene considerato essenzialmente come un modello generale di orga-
nizzazione di attività di pubblici poteri (o anche di fasi di esse) ove
nel suo svolgimento non sia implicato l’esercizio di poteri autoritati-
vi (Corte Conti, Sez. Reg. Contr. per la Lombardia, 17 marzo
2009)11.

L’art. 22 della l. n. 142/1990, ora confluito negli artt. 112 e 113 del
d.lgs. n. 267/200012, prevedeva che dovevano intendersi per servizi
pubblici locali quelli che hanno «per oggetto produzione di beni e atti-
vità rivolte a realizzare fini sociali e a promuovere lo sviluppo econo-
mico e civile delle comunità locali» (comma 1) e stabiliva, al comma 3,
che gli enti locali potevano gestire tali servizi nelle seguenti forme: a)
in economia, quando per le modeste dimensioni e per le caratteristiche
del servizio non fosse opportuno istituire un’istituzione o un’azienda;

11 In dottrina si veda M. Dugato, «La disciplina dei servizi pubblici locali», in
Giorn. Dir. Amm., 2004, p. 121. Una recente ricostruzione della disciplina dei servizi
pubblici locali si trova in G. Marchi, «I servizi pubblici locali tra potestà legislativa sta-
tale e regionale», in Giorn. Dir. Amm., 2005, p. 25 e in P. Lotti, «Affidamento in house
nei servizi pubblici locali e pregiudizio per la concorrenza: la parola alla Corte di
Giustizia», in Urb. e app., 2005, p. 223.

12 Per un approfondita disamina della giurisprudenza formatasi sugli artt. 112 e 113
del d.lgs. n. 267/2000, si veda F. Caringella, R. Garofoli, Codice amministrativo anno-
tato con la giurisprudenza, Giuffrè, Milano 2004, p. 242.
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b) in concessione a terzi, quando sussistono ragioni tecniche, economi-
che e di opportunità sociale; c) a mezzo di azienda speciale, anche per
la gestione di più servizi di rilevanza economica e imprenditoriale; d) a
mezzo di istituzione, per l’esercizio dei servizi sociali senza rilevanza
imprenditoriale; e) a mezzo società per azioni a prevalente capitale
pubblico locale, qualora si renda opportuna, in relazione al servizio da
erogare, la partecipazione di altri soggetti pubblici o privati.

L’art. 35 della l. n. 448/2001 ha ridisciplinato la materia, riformu-
lando l’art. 113 del d.lgs. n. 267/2000; ha aggiunto l’art. 113-bis e ha
operato un distinguo tra i servizi pubblici aventi rilevanza industriale e
quelli che ne sono privi, stabilendo esplicitamente, in relazione ai
primi, che lo svolgimento del servizio avviene mediante conferimento
da parte dell’ente – cui rimane la sola funzione di indirizzo, program-
mazione, vigilanza e controllo – della titolarità del medesimo a società
di capitali individuate attraverso l’espletamento di gare con procedure
a evidenza pubblica, mentre, per i secondi, mediante affidamento diret-
to in favore di istituzioni, aziende speciali, società di capitali costituite
o partecipate dagli enti locali e regolate dal codice civile.

La distinzione tra servizi pubblici di rilevanza industriale e servizi
pubblici privi di rilevanza industriale, viene poi sostituita, con la distin-
zione tra servizi a rilevanza economica e servizi a rilevanza non econo-
mica, dall’art. 14 del d.l. n. 269/2003, convertito, con modificazioni,
dalla l. n. 326/2003. Quanto ai primi, da un lato, viene mantenuta ferma
la previsione secondo cui l’erogazione del servizio comporta conferi-
mento della titolarità, dall’altro viene alleggerita la prevista regola
generale dell’obbligo di indire procedure a evidenza pubblica per la
selezione delle società per azioni cui affidare il servizio.

Proprio le previsioni contenute nella normativa dettata in tema di
servizi pubblici locali hanno indotto la dottrina a elaborare una nozio-
ne generale di pubblico servizio inteso in senso oggettivo, dove assume
un rilievo decisivo, in sede di individuazione delle attività sussumibili
nella nozione di pubblico servizio, il fatto che esse sono dirette al sod-
disfacimento immediato dell’utenza e il loro assoggettamento a una
disciplina settoriale che assicuri il perseguimento degli interessi pubbli-
ci (mentre acquista minore rilievo la circostanza che siano di titolarità
o pertinenza della pubblica amministrazione).

Il carattere «di rilevanza economica» dei servizi pubblici. Anche in
questo caso, una definizione dottrinale è sorta dalle indagini sull’ambi-
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to oggettivo di applicazione di una disciplina normativa, riproducendo
la distorsione metodologica che già si è vista.

Come ricordato, la legge 28 dicembre 2001, n. 448 ha modificato
l’art. 113 T.U. enti locali e ha inserito l’art. 113-bis introducendo la
distinzione tra servizi «di rilevanza industriale» e servizi «privi di rile-
vanza industriale», assoggettando i primi al regime di concorrenza
attraverso l’espletamento di gare con procedure ad evidenza pubblica e
prevedendo per i secondi l’affidamento diretto.

Successivamente, il d.l. 30 settembre 2003, n. 269, convertito nella
l. 24 dicembre 2003, n. 350, ha sostituito alla distinzione tra servizi
pubblici di rilevanza industriale/non di rilevanza industriale quella tra
servizi pubblici «a rilevanza economica» e servizi pubblici «privi di
rilevanza economica», con ciò mostrando l’intento di superare la distin-
zione dei servizi pubblici basata esclusivamente sul modo tecnico in cui
il servizio pubblico viene prodotto, cioè sul suo carattere strutturale e
di produzione.

La Corte Costituzionale, con sentenza n. 272 del 2004, ha poi
dichiarato l’incostituzionalità dell’art. 113-bis del T.U. enti locali in
materia di servizi privi di rilevanza economica, in quanto, nella valuta-
zione della Corte, questi servizi non attengono alla tutela della concor-
renza (come invece i servizi di rilevanza economica) e perciò la relati-
va disciplina non spetta alla competenza statale ex art. 117 Cost. 

Si osserva che la locuzione «servizi privi di rilevanza economica» è
stata adottata in conformità a tendenze emerse in sede di Commissione
europea a decorrere dal settembre 2000 ed essa già indica che non sono
applicabili a questo tipo di servizi le norme di tutela della concorrenza, pro-
prio perché in riferimento ad essi non esiste un mercato concorrenziale.

Va ricordato in proposito che la Commissione europea, nel Libro
Verde sui servizi di interesse generale (COM/2003/270 del 21 maggio
2003), ha affermato che le norme sulla concorrenza si applicano soltan-
to alle attività economiche, dopo aver precisato che «la distinzione tra
attività economiche e non economiche ha carattere dinamico ed evolu-
tivo, cosicché non sarebbe possibile fissare a priori un elenco definiti-
vo dei servizi di interesse generale di natura non economica».

Secondo la costante giurisprudenza comunitaria spetta, infatti, al
giudice nazionale valutare circostanze e condizioni in cui il servizio
viene prestato, tenendo conto, in particolare, dell’assenza di uno scopo
precipuamente lucrativo, della mancata assunzione dei rischi connessi
a tale attività e anche dell’eventuale finanziamento pubblico dell’attivi-
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tà in questione (Corte di giustizia CE, sentenza 22 maggio 2003, causa
18/2001). 

I servizi locali, quindi, si connotano come privi di rilevanza econo-
mica in relazione al soggetto erogatore, ai caratteri e alle modalità della
prestazione.

La difficoltà di distinzione tra le due tipologie di servizi sconta pro-
blemi di carattere generale, che partono dalla difficoltà di individuare
una precisa nozione di servizio pubblico. Peraltro, gli indici di «non
economicità» indicativamente citati nel libro bianco sono tutti di carat-
tere negativo e tendenti a escludere il carattere di imprenditorialità nella
resa del servizio, posto che l’impresa è attività economica.

Invero ciò che qualifica un’attività come economica non è solo il
fine produttivo cui essa è indirizzata, ma anche il metodo con cui è
svolta.

Come è stato notato, l’attività produttiva può dirsi condotta con
metodo economico quando le entrate percepite per l’attività sono tese a
remunerare i fattori produttivi utilizzati, consentendo nel lungo perio-
do la copertura dei costi con i ricavi (Corte Conti, Sez. Reg. Contr. per
la Lombardia, 17 marzo 2009).

Un tale contenuto della nozione di attività economica sembra esse-
re stato recepito sul piano legislativo per gli enti pubblici, per i quali la
produzione di beni o servizi è qualificabile come «imprenditoriale» in
quanto essi sono tenuti per legge ad operare secondo «criteri di econo-
micità», criteri di autosufficienza economica da valutarsi peraltro og-
gettivamente con riferimento all’attività nel suo complesso e non ai sin-
goli atti di impresa.

Non può invece qualificarsi come «attività economica» la produzio-
ne, sia da parte di un soggetto pubblico che di un soggetto privato, di
beni o servizi erogati gratuitamente o a prezzo politico, ciò che fa
oggettivamente escludere la possibilità di coprire i costi con i ricavi.

Non è pertanto l’oggetto dell’attività ma la modalità di gestione che
determina l’indice della sua economicità.

Conclusivamente è stato affermato che il discrimine tra il carattere
della rilevanza economica o non del servizio pubblico non è dato né
dalla natura dell’attività né dal suo oggetto e ciò indipendentemente
anche dalla segnalata inesistenza di una precisa nozione di servizio
pubblico.

In effetti, l’essere un servizio pubblico a carattere commerciale si
caratterizza per i suoi requisiti di economicità, dovendosi assicurare
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così come è previsto dall’art. 2082 del c.c. almeno l’equilibrio fra costi
e ricavi del servizio.

Nel servizio pubblico privo del requisito dell’economicità il costo è
essenzialmente assicurato dalla fiscalità generale dell’ente e comunque
dagli ordinari mezzi di bilancio.

Ciò può avvenire per disposto normativo, anche a carattere costi-
tuzionale, come avviene per i diritti costituzionalmente garantiti per
i quali comunque l’ente deve garantire a tutti almeno il livello essen-
ziale del servizio, ovvero per scelte autonome dell’ente in relazione
ad avvertiti bisogni della collettività che si ritiene di tutelare comun-
que.

3.3. Nozione di «servizi d’interesse economico generale»

3.3.1. Definizioni dottrinali

I servizi d’interesse economico generale (SIEG) rivestono un ruolo fon-
damentale nell’azione della Comunità Europea a favore dello sviluppo
di un modello sociale europeo coerente con gli obiettivi di democrazia
e concorrenza fissati dal Trattato13.

È quest’ultima fonte, soprattutto se considerata attraverso un’ottica
di Grundnorme, che ha riconosciuto a questa nozione un’importanza
così marcata da farla assurgere a principio costituzionale14; a riprova di
ciò si noti come l’art. 16 del Trattato eleva il corretto espletamento di
questo tipo di servizi a «valore dell’Unione»15. Ciò nonostante, di tale
espressione non esiste attualmente nel Trattato, né in alcuna altra fonte
giuridica, una definizione univoca.

Per questa ragione, la dottrina è solita dividere la tematica inerente
ai SIEG in due macro aree concettuali e applicative distinte ma contigue.

13 L.G. Radicati di Brozolo, «La nuova disposizione sui servizi di interesse economi-
co generale», Il diritto dell’Unione Europea, 1998, p. 530; B. Mameli, Servizio pubblico e
concessione, Giuffrè, Milano 1998, pp. 135 sgg.; A. Pericu, Impresa e obblighi di servizio
pubblico. (L’impresa di gestione di servizi pubblici locali), Giuffrè, Milano 2001, pp. 296
sgg.

14 M. Maresca, «L’accesso ai Servizi di Interesse Economico Generale, de-regolazione
e ri-regolazione del mercato e users’rights», Il diritto dell’Unione Europea, 2005, p. 445.

15 D. Sorace, «Servizi pubblici e servizi (economici) di pubblica utilità», Diritto
pubblico, 1999, pp. 372 sgg.; B. Sordi, «Servizi pubblici e concorrenza: su alcune
fibrillazioni tra diritto comunitario e tradizione continentale», Quaderni fiorentini,
2002, pp. 577 sgg.
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La prima è quella propria del diritto europeo della concorrenza; in
questo ambito la qualifica di servizio di interesse economico generale
data ad alcune entità può essere utilizzata (come, di fatto, è avvenuto)
da ogni singolo Stato membro al fine di promuovere o meno la politi-
ca protezionistica nei più svariati settori economici.

La seconda, invece, è identificabile con la disciplina risultante dal
combinato degli articoli 36 della Carta dei Diritti Fondamentali, II-96
e III-122 e del su citato articolo 16 del Trattato CE. Visti in tal senso i
servizi in esame non solo sono svincolati dalla disciplina della concor-
renza ma, addirittura, il loro corretto espletamento verrebbe «a costitui-
re una vera e propria obbligazione a carico dell’Unione e degli Stati
membri, a cui si giustappone il diritto degli utilizzatori, in funzione di
due distinte esigenze superiori: quella di un livello minimo di welfare
per i cittadini dell’Unione e quella di coesione europea».

È opinione dominante presso la dottrina attuale che la nozione in
esame sia frutto di un processo formativo esclusivamente comunitario,
di natura convenzionale e come tale inappagante ai fini della sua indi-
viduazione dogmatica16.

Attualmente, sul concetto di SIEG si affollano molteplici definizioni
dottrinali, fra loro molto simili, che non riescono a delimitare il nucleo
definitorio della nozione in questione: ciò degenera in ambiguità con-
cettuale e rischia di far acquisire alla nozione la consistenza applicati-
va di una formula vuota.

3.3.2. Definizioni normative: la disciplina contenuta nel Trattato

La nozione di servizio di interesse economico generale si colloca nel-
l’alveo dell’evoluzione applicativa che si è sviluppata nel contesto nor-
mativo comunitario; si è partiti, infatti, dagli artt. 86 e 16 del Trattato
fino ad arrivare, in tempi più recenti, alla previsione contenuta all’inter-
no dell’art. 36 della Carta dei Diritti Fondamentali17.

16 Evoluzione questa ben inquadrata da M. Maresca, «L’accesso ai Servizi», cit., p.
441. Si veda anche G. Napolitano, Regole e mercato dei servizi pubblici, Il Mulino,
Bologna 2005 e F. Chaltiel, «Les services d’intèrèt èconomique gènèral: dèveloppe-
ments rècents», in Les petites affiches, 2005, pp. 4 sgg.

17 Cfr. caso Albany (sent. Corte giust. 21 settembre 1999, in causa n. C-67/96, in
Racc. 1999), dove il fatto che il soggetto in questione non avesse fine di lucro è stato
ininfluente ai fini della classificazione di esso come impresa. Sul tema si vada inoltre
la sentenza della Corte di giustizia datata 11 dicembre 1997, in causa n. C- 55/96, Job
Centre, in Rac. 1997.
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La previsione di cui all’articolo 86 (ex 90) del Trattato prevede che
le imprese incaricate della gestione di servizi di interesse economico
generale siano completamente assoggettate alle regole in materia di
concorrenza previste dal diritto comunitario. 

Una limitazione al principio enunciato è prevista però al paragrafo
2 della stessa norma. Tale comma prevede infatti che le imprese incari-
cate della gestione dei predetti servizi siano sì sottoposte alle disposi-
zioni «mercantili» del Trattato, ma esclusivamente nei limiti in cui l’ap-
plicazione di tali norme non osti all’adempimento, in linea di diritto e
di fatto, delle specifiche missioni loro affidate.

La deroga contenuta in tale comma non si rivolge più agli Stati
membri, ma direttamente alle imprese incaricate di una missione parti-
colare, quella appunto riferita alla gestione dei servizi di interesse eco-
nomico generale. Risulta ormai pacifico che esse possano identificarsi
sia in soggetti privati sia in soggetti pubblici e, come ribadito dalla
Corte di giustizia in più occasioni, il fatto che queste entità non abbia-
no scopo di lucro non assume rilevanza. 

Anche se questi appaiono, da alcuni anni, come punti fermi all’in-
terno dello studio di questa disciplina, il problema legato alla determi-
nazione della nozione d’impresa rimane tuttora fondamentalmente irri-
solto, anche per la mancanza di affinità relativamente alle esperienze
giuridiche che sorgono in capo ai vari Stati membri.

In tema il giudice europeo è stato chiamato più volte a dare un con-
tenuto consistente e applicativo a questo tipo di caratteristica. 

A tal proposito si citano le pronunce della Corte riferite ai casi
Poucet et Pistre18 e Wouters19.

Nella prima la Corte, dovendo decidere se i sistemi obbligatori di
previdenza francesi potessero essere considerati un’attività economica,
ha fatto leva sul carattere solidaristico nazionale di tale condotta, con-
cludendo che essi, non essendo qualificabili come attività economica,
sono sottratti alle regole imposte dagli art. 81 sgg. del Trattato.

18 Sentenza Corte giust. 17 febbraio1993, in cause riunite nn. C-159/91 e C-160/91,
Poucet et Pistre, in Racc. 1993.

19 Sentenza Corte giust. 19 febbraio 2002, in causa n. C-309/99, Wouters, in Racc.
2002. Sul punto si rimanda comunque a S. Bastianon, «Due pronunce, tanti problemi,
nessuna soluzione: ovvero, gli avvocati e l’antitrust secondo la Corte di giustizia», Foro
italiano, 2002, p. 187.
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Nel secondo caso, invece, si chiedeva al Giudice se la possibilità di
far rientrare l’attività esercitata dall’ordine degli avvocati dei paesi
Bassi nel gruppo dei SIEG fosse corretta ai sensi del diritto comunitario.
Qui la Corte, disattendendo le conclusioni dell’Avvocato generale
Lèger che si era espresso nel senso di affermare che gli avvocati svol-
gono un servizio d’interesse economico generale, ha preferito non pro-
nunciarsi sul punto della possibile applicazione dell’articolo 86, para-
grafo 2, optando di redimere la questione basandosi sul principio di
necessità e di proporzionalità.

Partendo da questi dati e sottolineando ancora una volta il difficile
inquadramento dogmatico della definizione riferita al servizio di inte-
resse economico generale, la dottrina evidenzia come la nozione di
esso, soprattutto se letta in connessione alla disciplina prevista dall’art.
86 prima analizzato, sia stata al centro di un’evoluzione sistematica e
interpretativa diventando, da semplice norma che assicura la parità di
trattamento tra imprese pubbliche e private, strumento chiave utilizza-
to per favorire, e spesso per legittimare, il processo di liberalizzazione
dei mercati europei20.

3.3.3. Interpretazioni di definizioni normative: la posizione della Com-
missione Europea

La definizione normativa di servizi d’interesse economico generale è
stata elaborata anche mediante un’estesa attività interpretativa dell’or-
gano chiamato a valutare in concreto le condotte che possono scontrar-
si con le disposizioni normative relative ai servizi di interesse economi-
co generale, ovvero quella della Commissione.

Secondo questa Istituzione, l’espressione in commento si riferireb-
be «a dei servizi di natura economica che, in virtù di un criterio di inte-
resse generale, gli Stati membri o la Comunità assoggettano a specifi-
ci obblighi di servizio pubblico»21.

In particolare, a detta della Commissione, all’interno della discipli-
na comunitaria sarebbe possibile individuare un concetto (comunitario)
di servizi di interesse economico generale i cui elementi riguarderebbe-
ro sei precisi aspetti: 

20 Cfr. A. Moavero Milanesi, Rivista di diritto europeo, 2000, pp. 124 sgg.
21 Commissione Europea, Libro verde sui servizi di interesse generale, 2003,

270 def.
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• il servizio universale, 
• la continuità, 
• la qualità del servizio offerto, 
• l’accessibilità delle tariffe, 
• la tutela degli utenti,
• la tutela dei consumatori.

In realtà, molti di tali elementi appartengono sì alla nozione, ma non
valgono a connotarla.

Ad esempio, il profilo concernente la continuità del servizio risale
all’esperienza del service public ed esprime la necessità che il servizio,
in quanto fondamentale per la normale vita dei cittadini, sia erogato
con assoluta continuità22; analogamente, non appaiono utili a connota-
re la nozione gli aspetti riguardanti il servizio universale, individuabili
come (a) l’identificabilità di un insieme minimo di servizi, (b) l’indivi-
duabilità di determinata qualità dei servizi, (c) la disponibilità alla tota-
lità degli utenti (e dunque l’accessibilità delle tariffe)23.

Si genera perciò un disorientamento che causa la confusione fra
elementi sintomatici della sussistenza di un istituto ed elementi costi-
tutivi della sua definizione, disorientamento ben rappresentato dal-
l’impostazione empirica che di recente fa registrare la Corte di
Giustizia laddove adotta l’impostazione per cui la decisione di quali
attività risultino essere SIEG debba essere lasciata in larga parte ai sin-
goli Stati membri.

Il risultato dell’attività interpretativa della Commissione sulla no-
zione normativa di servizi d’interesse economico generale conduce
anche a una percepibile dilatazione di essa, tanto da causarne la sovrap-
posizione alla nozione di «servizio universale» (ritenuto concetto non
giuridico ma sociale, e perciò troppo ampio24): di qui il fiorire di un
atteggiamento svalutativo da parte della dottrina, che tende a conside-
rare l’elaborazione interpretativa della Commissione non come un’ap-
pendice della definizione normativa, ma come un segmento di una defi-
nizione dottrinale.

22 Si veda a tal proposito G. Caia, «La disciplina dei servizi pubblici», in Diritto
amministrativo, a cura di L. Mazzarolli, G. Pericu, A. Romano, F. Roversi Monaco, F.
G. Scoca, Monduzzi, Bologna 1998, p. 936.

23 M. Clarich, «Qualità dell’amministrazione e giustizia amministrativa», Diritto
pubblico, 2001, p. 271.

24 Si veda G.F. Cartei, Il servizio universale, Giuffrè, Milano 2002, pp. 101 sgg.
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3.4. Conclusioni e proposta di una definizione stipulativa

Nell’ambito della ricognizione che si è compiuta possono dirsi acqui-
siti almeno questi elementi:

• l’inesistenza di una univoca definizione dottrinale di servizio pub-
blico;

• l’inesistenza di una univoca definizione dottrinale di servizi d’inte-
resse economico generale;

• la sussistenza di una polisemia, o ambiguità semantica, delle espres-
sioni servizio pubblico locale e servizi a (o privi di) rilevanza eco-
nomica;

• la stratificazione di una serie di definizioni normative di servizio
pubblico;

• la natura prevalentemente interpretativa delle definizioni normative
di servizi d’interesse economico generale.

Poiché, ai fini di questo lavoro, il concorso di questi elementi non con-
sente di predisporre di una nozione puntuale di «servizio pubblico»,
diventa essenziale adottare una definizione stipulativa, che valga nel-
l’ambito delle riflessioni ospitate da questo scritto.

Questa definizione stipulativa (che, per quanto osservato in premes-
sa, è anche dottrinale e ricognitiva, pur conservando tracce di defini-
zioni normative) è la seguente:

«Si può considerare servizio pubblico ogni attività di interesse
generale, svolta sotto la regolamentazione e il controllo di una pubbli-
ca amministrazione, destinata a dare soddisfazione a interessi della
collettività e caratterizzata da un regime speciale che richiede l’offer-
ta indiscriminata al pubblico, l’uguaglianza nell’accesso al servizio e
determinati requisiti di qualità e continuità del servizio».
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Capitolo quarto

Servizi pubblici locali:
un confronto tra imprese pubbliche

e imprese private regolate
Paola Garrone e Paolo Nardi

4.1. Introduzione

Il presente capitolo passa in rassegna i principali costi e benefici asso-
ciati ai due modelli che hanno dominato – anche attraverso soluzioni
ibride – l’offerta di servizi pubblici locali (SPL) nella maggior parte dei
paesi e dei settori:

• produzione pubblica, ovvero gestione dei SPL da parte di enti e
imprese appartenenti allo Stato e, in particolate, agli enti locali;

• regolamentazione pubblica e produzione privata, ovvero gestione
dei SPL da parte di imprese private e contestuale regolamentazione
economica del mercato da parte di un’Autorità pubblica.

Si cerca pertanto di documentare che proprio l’efficacia del servizio,
definita al Capitolo 2, rappresenta una dimensione problematica per i
due modelli dominanti di organizzazione dei SPL. Da una parte, la mag-
gior parte delle analisi si è concentrata su un altro tema, l’efficienza nei
costi (o, con sfumature diverse, efficienza gestionale e produttività). Va
a questo proposito anticipato che le analisi empiriche confermano solo
per alcuni contesti settoriali e regolamentari la superiorità delle utili-
ties private in termini di efficienza nei costi. Sebbene l’efficienza nei
costi costituisca, come è ovvio, un elemento centrale per il consegui-
mento del benessere collettivo, va riconosciuto che l’assenza di un
paragonabile insieme di evidenze in riferimento all’efficacia e alla©
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qualità del servizio limita fortemente la possibilità di confrontare pro-
duzione pubblica e produzione privata regolata. D’altra parte, alcuni
importanti studi, principalmente di natura teorica, mettono in evidenza
i problemi di efficacia dei due modelli. In particolare, l’affidamento a
privati di un SPL da parte delle Amministrazioni Pubbliche si basa su
una relazione contrattuale tra Amministrazione e gestore privato (con-
tracting out, o esternalizzazione). Qui sorgono importanti costi di tran-
sazione che possono pregiudicare i necessari investimenti di manuten-
zione e miglioramento del servizio e dunque l’efficacia verso gli uten-
ti (si veda a questo riguardo il Capitolo 5; Williamson, 1976). Al tempo
stesso, la soluzione pubblica non è esente da problemi a questo propo-
sito. Come anticipato nel Capitolo 2 e come sarà approfondito nel
Capitolo 8, i costi di informazione, di coordinamento e strategici non
affliggono solo la relazione tra città e gestore privato. Ostrom rileva
che sia un modello gerarchico puro sia un modello di mercato puro non
assicurano una gestione adeguata dei servizi pubblici alla città
(Ostrom, 1974), in quanto le infrastrutture locali rientrano in quell’in-
sieme di «valuable open-access resources» (Ostrom, 1994, p. 1) ben
distinte dai beni pubblici e dai beni privati tout court generalmente
associati ai due modelli.

La storia di questi ultimi anni ha confermato le criticità dei due
modelli per l’efficacia del servizio nei confronti dell’utente, eviden-
ziando una serie di problematiche. Le public utilities (PU), da società a
forte componente pubblica, relativamente inefficienti e in certi casi
anche inefficaci, hanno subito una trasformazione aziendale e societa-
ria attraverso il ricorso alla privatizzazione totale o parziale, talvolta
con l’offerta ai mercati finanziari di quote del capitale azionario (si
parla in proposito di hybridisation delle PU: Clifton et al., 2007). In
diversi casi, esse sono ormai aziende multinazionali oggetto di atten-
zione per la loro capacità di generare utile a fronte di un rischio di busi-
ness piuttosto basso, ma il legame con il territorio si è sempre più inde-
bolito. Il processo di hybridisation ha contribuito a diffondere una con-
cezione per cui le infrastrutture locali e i SPL possono essere considera-
te alla stregua di pure commodities (commodification dei SPL: Raza,
2007), laddove, come visto nel Capitolo 2, le caratteristiche delle infra-
strutture locali non sono assimilabili pienamente a quelle di beni priva-
ti. Lo stesso ricorso a strumenti finanziari complessi e al coinvolgimen-
to di investitori privati nei progetti di infrastrutturazione locale ha por-
tato a una omologazione nella gestione dell’investimento, sovente a
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danno delle specificità territoriali (financialization: Torrance, 2009). A
distanza di qualche anno dalle esperienze di ristrutturazione delle PU,
numerosi economisti e policy-makers di diversa tradizione intellettuale
richiamano le specificità dei servizi infrastrutturali e la particolare
necessità di tutela del consumatore (Bakker, 2003; Clifton, Díaz-
Fuentes, 2010; Künneke, Fens, 2007).

In conclusione, appare necessario indagare quale modello istituzio-
nale possa meglio salvaguardare l’attenzione all’efficacia del servizio
per la persona e per la città e approfondire le caratteristiche delle espe-
rienze alternative ai tradizionali modelli di gestione pubblica e di rego-
lamentazione economica e gestione privata Un approccio citizen-cen-
tred nell’economia e nella gestione dei SPL si qualifica secondo due ele-
menti. Dal lato della domanda, importanti stimoli possono provenire
dai segmenti del settore liberalizzati ed esposti alla libertà dei consu-
matori-utenti di scegliere i servizi migliori. Dal lato dell’offerta, parti-
colarmente promettenti appaiono alcune esperienze innovative negli
assetti proprietari e di governance e nelle pratiche gestionali. A questo
proposito, i Capitoli 6-11 presentano modelli concettuali e alcune evi-
denze relative ai possibili «tratti di libertà» nell’offerta e nella gestione
dei SPL: non profit utilities, collaborazione con gli attori locali nei pro-
getti di investimento, centralità della relazione operatore-utente nel-
l’erogazione del servizio.

Il capitolo è organizzato nel seguente modo. Innanzitutto, alla luce
della nota tassonomia di Le Grand delle forme di organizzazione dei
servizi pubblici (Le Grand, 2007) (4.2), il capitolo presenta le principa-
li caratteristiche dei modelli pubblici e privati e i principali vantaggi e
svantaggi delle iniziative tradizionali e anche delle impostazioni più
recenti (4.3). In secondo luogo, illustra i principali risultati teorici ed
empirici prodotti dalla letteratura a riguardo della capacità dei due
modelli di assicurare l’efficienza nei costi (4.4) e la qualità del servizio
(4.5), elemento essenziale dell’efficacia nei confronti degli utenti.

4.2. Una chiave di lettura: la tassonomia di Le Grand 

Il dibattito sui modelli di offerta dei SPL è in genere ricondotto alla
dicotomia pubblico-privato. Tuttavia le logiche sottostanti a tali due
modelli prevalenti hanno una valenza più ampia. Le Grand (2007) ha
introdotto una tassonomia relativa alle modalità con cui la domanda di
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servizi pubblici da parte della cittadinanza giunge a orientare l’offerta
(means). Lo studioso britannico valuta le diverse forme di organizza-
zione del settore dei servizi pubblici sulla base della capacità di conse-
guire gli obiettivi di interesse pubblico e in modo particolare l’efficacia
nei confronti dell’utente (Capitolo 2).

Sebbene lo studio sia piuttosto focalizzato sui servizi alla persona,
il quadro che egli sinteticamente ricostruisce aiuta nel compito di defi-
nire il rapporto tra libertà ed efficacia anche nel settore dei SPL a rete
oggetto di questa ricerca. In particolare nei diversi strumenti presentati
nel seguito si ravvisano alcune istituzioni che hanno caratterizzato nei
diversi contesti nazionali e storici la gestione dei SPL.

Command & Control. Lo Stato offre il servizio e orienta il manage-
ment dell’agenzia pubblica fornitrice al raggiungimento di standard
stabiliti in precedenza (il modello è anche denominato hierarchy), prin-
cipalmente attraverso un sistema di premi e penalità (targets & perfor-
mance management). Il modello presenta diversi rischi, tra i quali:
disincentivare l’innovazione e l’iniziativa; assegnare penalità per il
mancato raggiungimento degli obiettivi trascurando l’eventuale occor-
renza di fattori esogeni negativi; demotivare lo staff con un eccesso di
regole. Il rapporto tra i manager delle utilities pubbliche e lo Stato e gli
enti locali proprietari riflette senza dubbio lo strumento Command &
Control, ma ad esso possono essere ricondotti anche molti elementi
della pratica della regolazione economica, poiché anche in questo caso
è lo Stato a definire obiettivi e incentivi e non si verifica customer’s
choice, come verrà approfondito in 4.3.

Voice. Gli utenti esprimono direttamente ai fornitori il proprio giu-
dizio sull’erogazione del servizio. Sono riconducibili a questo approc-
cio innanzitutto le azioni collettive, sia nella forma teorizzata dagli
approcci di consumerism (Ieva, 2002), sia nella forma del lobbying e
delle elezioni dei rappresentanti politici a cui è demandata la responsa-
bilità del servizio. Anche le iniziative individuali, quali i reclami,
appartengono ai comportamenti di tipo voice. Le elezioni dei governi
degli enti locali proprietari di imprese pubbliche di SPL rappresentano
l’occasione per manifestare il proprio apprezzamento o la propria
insoddisfazione per la gestione delle utilities, sebbene i meccanismi
elettorali abbiano limitata efficacia nell’incentivare i rappresentanti
politici ad azioni di miglioramento nel settore delle utilities (studi delle
imprese pubbliche di derivazione political economy; si veda 4.3).
Anche la raccolta stabile dei giudizi degli utenti e dei loro rappresen-
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tanti, che dovranno essere informati dell’esito delle loro valutazioni,
può contribuire al miglioramento della prestazione. Si tratta di un punto
importante: molto spesso le politiche di privatizzazione hanno depoten-
ziato l’espressione dell’utente come cittadino senza aumentarne l’e-
spressione come consumatore. Occorre tuttavia sottolineare che tali
forme di espressione della domanda hanno effetto solo se effettivamen-
te sussiste una possibilità per il consumatore di abbandonare il fornito-
re non virtuoso (exit). Allo stesso tempo, Le Grand evidenzia come si
tratti di un modello che premia prevalentemente le classi più istruite,
almeno nelle forme di protesta singola. Da questo punto di vista, le
forme di rappresentanza che assicurano la governance delle non profit
utilities rappresentano un’opportunità promettente di coinvolgimento
responsabile dei cittadini (Capitoli 6 e 7).

Trust. Alla base di questo modello vi è il rapporto di fiducia tra l’en-
te pubblico che affida il servizio, da una parte, e i manager e lavorato-
ri che lo erogano, dall’altra. Tale fiducia trova la sua ragione nella
«motivazione al servizio» degli operatori. Le Grand, sulla base di
un’analisi della tradizionale erogazione di alcuni servizi pubblici, sol-
leva alcuni dubbi sulla validità generale dello strumento trust. Le teo-
rie relative ai comportamenti dei manager pubblici offrono diversi
argomenti a tale scetticismo (nel linguaggio di Le Grand: non sono da
escludere atteggiamenti degni di un knave piuttosto che di un knight).
In realtà lo sviluppo dei servizi di pubblica utilità è ricco di esempi che
documentano una propensione al bene comune nelle proto-utilities
medioevali e nelle prime utilities moderne, soggetti con finalità pubbli-
che indipendentemente dalla proprietà (Sapelli, 1986; Magnusson,
2001; Kucher, 2005; Benson, 2006; Millward, 2004; per una sintesi:
Garrone, 2007). Tra gli esempi attuali, emblematici sono i casi delle
cooperative di utenti e delle non profit utilities americane e britanniche
(Capitolo 6), nelle quali la propensione al servizio è sovente rafforzata
dall’appartenenza alla comunità locale di amministratori, manager e
lavoratori. Infine, la concezione di SPL come rapporto tra persone (ope-
ratore e utente) appare tutt’altro che estranea alle utilities studiate nel
Capitolo 11 del volume.

Choice & Competition. Infine, Le Grand mette in luce i benefici di
un’organizzazione dei servizi pubblici guidata dalla scelta del fornito-
re da parte degli utenti e dalla concorrenza tra fornitori. Lo studioso ha
quindi sviluppato il modello dei quasi-mercati, applicabile a settori
quali la sanità e l’educazione, dove appare più complesso il ricorso alla

81

©
E

di
zi

on
i A

ng
el

o 
G

ue
ri

ni
 e

 A
ss

oc
ia

ti

Servizi pubblici locali: un confronto

imp. Garrone-Nardi OK  28-11-2010  19:02  Pagina 81



classica concorrenza nel mercato. Il suggerimento di Le Grand con
riferimento alla soluzione Choice & Competition può essere colto solo
in alcuni settori del mondo dei SPL. Viene ormai comunemente ricono-
sciuto che attività quali la generazione, vendita o commercio di energia
elettrica, vendita o commercio di gas, servizi di trasporto tramite auto-
bus e in parte tramite treni possono essere liberalizzate. A questo fine,
sono stati cancellati i diritti esclusivi di offerta, ammessi gli investi-
menti di nuovi entranti e resi idonei alla scelta segmenti sempre più
ampi di clientela. In tal modo si realizza una vera e propria concorren-
za nel mercato con l’ingresso di nuovi concorrenti (lato offerta) e la
customer’s choice (lato domanda). L’apertura alla concorrenza è coe-
rente con il riconoscimento che la possibilità di scelta da parte dei con-
sumatori e dei clienti industriali, migliore giudice dei prezzi e della
qualità dei servizi, è sufficiente a indurre comportamenti virtuosi nei
fornitori dei servizi (Sappington, Stiglitz, 1987). Per queste attività,
occorre al più rafforzare le condizioni per una reale libertà di scelta e
l’intervento pubblico si sostanzia – almeno a regime – nel controllo ex-
post del mercato e nella tutela della concorrenza da parte di un’autori-
tà Antitrust. Tuttavia l’estensione del modello ad altri settori dei SPL

appare improbabile. Parti importanti della produzione dei servizi di
pubblica utilità restano caratterizzate da un pervasivo fallimento di
mercato, dato il potere di monopolio di cui gode chi sviluppa e gesti-
sce un’infrastruttura a rete. Infatti, la concorrenza nello sviluppo e nella
gestione delle reti non è desiderabile perché porterebbe a un aumento
di costi a parità di servizio offerto (monopolio naturale) e non è credi-
bile neppure nel lungo periodo per la presenza di importanti barriere
all’ingresso e all’uscita (costi di investimento «irrecuperabili»). As-
sente un mercato concorrenziale, la possibilità di scelta da parte degli
utenti dei servizi non può svolgere il compito auspicato da Le Grand,
ovvero stimolare i fornitori del servizio ad assumere decisioni coerenti
citizen-oriented (prezzi allineati ai costi, efficienza nei costi e miglio-
ramento della qualità del servizio). Neppure la cosiddetta «liberalizza-
zione dei SPL», realizzata attraverso la concorrenza per il mercato
(sistema delle «gare»), ne rappresenta in senso pieno un’applicazione,
sebbene, come verrà argomentato nel seguito (Capitolo 5), tale riforma
costituisca una delle sfide più importanti per il moderno sistema dei
SPL, da realizzare con il ricorso ad appropriate misure di accompagna-
mento.
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4.3. L’approccio «Command & Control» nei SPL

La libertà dell’utente in quanto cittadino-consumatore è evidentemente
ridotta dal monopolio naturale e dagli investimenti «irrecuperabili» che
caratterizzano le attività operative dei SPL basati su infrastrutture: distri-
buzione dell’energia elettrica e del gas, acquedotti e sistemi di raccolta
e depurazione delle acque reflue, infrastrutture per il trasposto pubbli-
co locale, raccolta e smaltimento dei rifiuti urbani. Le soluzioni tradi-
zionali a tale problema appartengono alla categoria Command &
Control (4.1 e 4.2): produzione pubblica; produzione privata e regola-
mentazione pubblica. In ambedue i casi la persona non emerge nel
ruolo di consumatore, poiché essa si vede «costretta» nelle scelte di
consumo dall’assenza di concorrenza. Il ruolo di «cittadino» al contra-
rio assume maggiore importanza; in quanto elettore, delega allo Stato
(all’ente locale) le scelte principali che presiedono all’offerta e allo svi-
luppo del servizio. Nel modello «produzione pubblica», il cittadino-
utente potrà influire sulla gestione della utility pubblica e sull’erogazio-
ne dei SPL attraverso la nomina dei politici che a loro volta sceglieran-
no il management dell’azienda. Nel modello di «produzione privata e
regolazione del mercato», i politici scelti dai cittadini non intervengo-
no direttamente nei SPL, ma attraverso la legge istitutiva e i meccanismi
di selezione delle Autorità pubbliche di regolazione delegano ai regola-
tori di settori il compito di indurre nei fornitori scelte compatibili con
l’interesse pubblico.

Può apparire sorprendente la collocazione della regolazione sotto la
categoria Command & Control, ma va rilevato che sebbene il Re-
golatore goda di indipendenza rispetto all’esecutivo e lasci spazio ad
operatori privati for profit, al cittadino-utente è preclusa la libertà di
scelta. Egli può ricorrere a meccanismi di voice, collettivi (ad esempio
attraverso associazioni di consumatori) o individuali (ad esempio attra-
verso reclami), ma la traduzione di tali stimoli nei confronti della PU è
interamente nelle mani del regolatore.

4.3.1. Produzione pubblica dei SPL

Da ormai diversi anni gli SPL sono un settore al centro di continue rifor-
me e tentativi di riforme, a causa dell’insoddisfazione nei confronti di
un’organizzazione centrata sulla produzione pubblica dei servizi, un
approccio che rispecchia il modello keynesiano di Welfare State. In tale
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modello, lo Stato persegue il benessere della collettività assumendo la
produzione del servizio tramite imprese o enti di sua proprietà. A par-
tire dagli anni Ottanta, numerose critiche sono state sollevate nei con-
fronti dell’impresa pubblica come soggetto centrale del sistema delle
PU; i limiti di carattere generale delle imprese statali sono ben sistema-
tizzati da un ampio corpo di studi, sintetizzato, tra gli altri, dalle rasse-
gne di Vickers e Yarrow (1991) e di Shleifer (1998).

In particolare, le teorie di political economy hanno messo in eviden-
za come le imprese statali e municipali possono essere facilmente uti-
lizzate per fini estranei all’interesse dei cittadini e delle comunità.
Infatti, la limitata capacità di controllo dell’elettorato nei confronti del-
l’eletto può lasciare spazio ad attività dell’azienda pubblica dirette a
rafforzare il consenso nei confronti del politico e gli interessi delle lob-
bies a lui collegate; un esempio rilevante sono le assunzioni eccessive
(Boycko et al., 1996; Shleifer, Vishny, 1994). 

Allo stesso tempo, le teorie principale-agente enfatizzano le asim-
metrie informative che possono verificarsi nel rapporto tra Stato e
management pubblico e i costi di monitoraggio e controllo sofferti
dagli enti pubblici proprietari. I manager pubblici godono di una di-
screzionalità manageriale elevata, superiore a quella che pure può
emergere nelle imprese private (Dixit, 2002; Hart et al., 1997; Laffont,
Tirole, 1991). Inoltre i manager pubblici hanno limitati incentivi a
ridurre i costi delle imprese di proprietà dello Stato o degli enti loca-
li, essendo sottoposte a un vincolo di bilancio «morbido» (Schmidt,
1996). Al tempo stesso i fornitori di proprietà dello Stato non assicu-
rano un servizio di qualità superiore rispetto alle imprese private se
non come effetto collaterale di una mancata riduzione dei costi e a
meno che siano valide condizioni piuttosto stringenti (Hart et al.,
1997)1.

4.3.2. Rinnovamento delle utilities pubbliche?

La risposta ai problemi segnalati per il modello «pubblico» è consisti-
ta in larga misura nei programmi di privatizzazione (si veda 4.3.3).
Negli ultimi anni, anche a causa di alcune insoddisfazioni nei confron-

1 Le condizioni principali sono due: assenza di effetti di reputazione legati al degra-
do della qualità (l’impresa non è presente in altri mercati aperti alla concorrenza;
Weisman, 2005); non contrattabilità della qualità del servizio (Hart et al., 1997).
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ti delle esperienze di privatizzazione, hanno invece guadagnato nuova
importanza le proposte di una nuova governance delle utilities pubbli-
che. Si propone di proseguire in una ristrutturazione delle imprese pub-
bliche nella direzione di una profonda revisione dei meccanismi di
governance, per impedire comportamenti discrezionali dei manager e
ridurre le interferenze distorcenti da parte dei politici (Bel, Warner,
2008; Garrone et al., 2009a). 

Il passaggio del controllo ai privati non è l’unico modo con cui
limitare le interferenze politiche e la discrezionalità dei manager. La
privatizzazione parziale e le partnership pubblico-privato coinvolgono
gli investitori privati nel monitoraggio dei manager; le riforme dei
Consigli di Amministrazione con la presenza di amministratori indi-
pendenti rafforzano il controllo sui comportamenti dei manager e le
forme più plateali di utilizzo delle imprese di SPL a favore di partico-
lari gruppi di interesse. Infine, le fusioni fra più utilities municipali
portano oltre che a economie di scala a forme di controllo incrociato
fra i governi locali.

In particolare, con riferimento alle imprese di SPL di proprietà mista
pubblico-privata, molto diffuse anche in Italia, Bel e Warner (2008)
evidenziano come questa possa essere una via di mezzo interessante
perché capace di coniugare una maggiore flessibilità ed efficienza nel-
l’organizzazione del lavoro e dei processi, tipica del settore privato, con
la tutela del servizio universale e una più sicura bancabilità degli inve-
stimenti da parte dell’ente locale pubblico coinvolto. Ciò spiegherebbe
la maggiore stabilità del ruolo dei privati nel settore idrico spagnolo
rispetto a quello USA. Anche Massarutto et al. (2008) sottolineano che
la formula della società mista risponde a esigenze soprattutto finanzia-
rie, laddove il pubblico, in difficoltà sulla capacità di investimento, può
fungere da garante e controllore del management privato. Simili rifles-
sioni si trovano in Bel e Fageda (2010) sul caso delle aziende miste del
settore idrico spagnolo: una via alternativa alla dicotomia pura pubbli-
co-privato, purché la struttura dei costi lo permetta. Tra le società miste,
vanno incluse anche quelle società miste pubblico-pubblico, nate dalle
partnership di enti locali e soci industriali misti e quotati in Borsa,
come proposto dall’analisi sul settore idrico italiano in Bognetti e
Robotti (2007).

Tali innovazioni organizzative hanno un potenziale di efficienza, e
vanno guardate con interesse, ma hanno effetti di segno diverso; più in
generale non vi è una chiara evidenza sulla capacità delle imprese pub-
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bliche ristrutturate di risolvere i problemi tipici dello Stato produttore
(Garrone et al., 2009a).

4.3.3. Privatizzazione delle utilities pubbliche e regolazione del mercato

Anche sulla scorta del dibattito sui «fallimenti del pubblico» (4.3.1 e
4.3.2), molti paesi hanno abbandonato il modello Stato produttore e im-
plementato il modello Regulatory State, in cui la presenza dello Stato
si limita alla identificazione e al coordinamento di Autorità di Re-
golazione dei SPL (Majone, 1994). Viene in altre parole ridotto l’inter-
vento diretto dello Stato nella fase della produzione attraverso politiche
di privatizzazione e liberalizzazione, introducendo autorità di regola-
zione indipendenti e promuovendo la concorrenza negli ambiti dove
questo è efficiente (Quadrio Curzio, Fortis, 2000). Ciò al fine di favo-
rire processi efficienti e incentivare risultati efficaci, modificando l’or-
ganizzazione e la gestione stessa delle imprese.

La transizione prevede diverse fasi.
Identificazione dei monopoli naturali e unbundling. Al fine di

«lasciare al mercato» l’insieme più ampio possibile di attività, viene
svolta un’attenta verifica del perimetro delle attività che presentano
caratteristiche di monopolio naturale; nella maggior parte dei settori
esse risultano essere la costruzione e l’esercizio delle reti. Inoltre, per
impedire che il controllo delle reti da parte di un monopolista offra
indebiti vantaggi allo stesso nelle attività aperte alla concorrenza, i
monopoli delle reti vengono «recintati» attraverso forme di separazio-
ne funzionale, societaria o proprietaria (cosiddetto unbundling delle
reti); in questo modo si cerca di assicurare a tutti gli attori del sistema
un accesso paritario alle reti.

Liberalizzazione delle attività potenzialmente concorrenziali e anti-
trust. Al di fuori delle attività in cui permangono le condizioni di mo-
nopolio naturale, i mercati vengono liberalizzati (favorendo un approc-
cio Choice & Competition, Capitolo 4.2).

Regolazione economica del servizio. Nelle attività soggette a condi-
zioni di monopolio naturale, l’autorità pubblica ha il compito di defini-
re ex-ante le regole secondo le quali un’impresa offre il servizio, nel-
l’interesse dei cittadini. In particolare, il regolatore determina le tariffe
di vendita del servizio e, se necessario, i sussidi al fornitore. In via di
principio, sotto il vincolo dell’azione regolamentare, il servizio viene
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offerto da un monopolista privato o pubblico for profit a condizioni
coerenti con il benessere della collettività.

Privatizzazione. La privatizzazione delle utilities è motivata da una
duplice ipotesi. Nelle attività liberalizzate, la libertà di scelta dei con-
sumatori, la competizione e il controllo esercitato dall’Antitrust condu-
ce le utilities a un’offerta efficiente ed efficace. Nelle attività di mono-
polio, è l’Autorità di regolazione a limitare il potere di monopolio e a
stimolare la riduzione dei costi. Il controllo dei fornitori di SPL da parte
dello Stato e dell’ente locale non appare dunque più necessario. Come
discusso in 4.1 e 4.2 e come verrà approfondito in 4.5 (oltre che nei
Capitoli 6-11), le ipotesi alla base della privatizzazione non hanno pur-
troppo validità universale. In particolare, vi sono contesti nei quali i
fornitori privati di SPL manifestano specifiche difficoltà nell’assicurare
servizi di elevata qualità.

4.3.4. Regolazione per incentivi

Va riconosciuto che il percorso di riforma verso il modello «Stato rego-
latore», ora sommariamente descritto, risolve alcuni dei problemi del
modello dello Stato produttore e valorizza capacità uniche degli inve-
stitori e delle imprese. Tuttavia, se gli anni Ottanta hanno ospitato cri-
tiche severe al modello di Stato produttore, gli anni più recenti hanno
visto svilupparsi alcune critiche al paradigma fondato sulla triade libe-
ralizzazione-privatizzazione-regolamentazione (Sapelli, 2006), sia per
alcuni fallimenti a cui essa è andata incontro (si vedano 4.4 e 4.5), sia
per l’emergere di problemi di natura politica, sociale o geopolitica,
quali la sicurezza degli approvvigionamenti energetici o la fuel o water
poverty (Helm, 2005; Clifton, Díaz-Fuentes, 2010).

Tra le soluzioni nel solco dell’approccio di regolazione economica,
hanno trovato spazio crescente modelli innovativi. Nell’ambito della
regolazione tariffaria, per esempio, gli ultimi vent’anni di ricerca eco-
nomica si basano sul riconoscimento delle asimmetrie informative che
separano il regolatore dall’impresa regolata e sulla proposta di regola-
re i monopolisti attraverso premi e penalità (regolazione per incentivi;
si veda Armstrong, Sappington, 2007). In altre parole, le teorie e le pra-
tiche di regolazione riconoscono che prescrivere i comportamenti delle
imprese sarebbe illusorio e anzi controproducente; piuttosto la regola-
zione vincola le imprese in modo da indurre il comportamento che
meglio approssima il massimo benessere collettivo.

87

©
E

di
zi

on
i A

ng
el

o 
G

ue
ri

ni
 e

 A
ss

oc
ia

ti

Servizi pubblici locali: un confronto

imp. Garrone-Nardi OK  28-11-2010  19:02  Pagina 87



Si tratta di un passo avanti importante perché valorizza la tendenza
alla riduzione dei costi e anche alla differenziazione del servizio tipica
delle imprese private. Tuttavia la regolazione ha propri fallimenti. In par-
ticolare, gli investimenti nelle reti e la qualità del servizio sono un’area
oggettiva di debolezza degli attuali modelli di regolazione tariffaria; nel
migliore dei casi essa ha buoni risultati in termini di riduzione dei costi
e di allineamento dei prezzi agli stessi costi, ma con riferimento alle
scelte di investimento delle imprese e agli incentivi alla fornitura di qua-
lità la regolazione dei prezzi presenta numerose sottigliezze e trade-off
(Cowan, 2006; Sappington, 2005). Se i fornitori non sono in concorren-
za, la tendenza alla riduzione dei costi, vantaggio naturale dell’impresa
di proprietà di investitori, può tradursi in un degrado della qualità (Hart
et al., 1997). In secondo luogo, occorre sottolineare l’importanza del
timing delle riforme. La privatizzazione dei monopolisti non può essere
il primo passo della riforma del settore: i miglioramenti di produttività
attesi dalla privatizzazione possono risultare modesti in presenza di una
insufficiente pressione competitiva (Nicoletti, Scarpetta, 2003).

4.4. Efficienza nei costi: un confronto tra imprese
pubbliche e imprese private regolate

Il tipo di proprietà influenza gli incentivi dei manager innanzitutto con
riferimento ai costi operativi. Tuttavia, mentre le teorie economiche
dell’impresa pubblica offrono diversi argomenti a supporto della mag-
giore efficienza nei costi delle imprese private, le analisi empiriche del
settore dei SPL restituiscono un quadro maggiormente articolato.

4.4.1. Quadro teorico

Hart et al. (1997), dopo avere sottolineato l’impossibilità di prescrive-
re i comportamenti dei fornitori del servizio attraverso contratti com-
pleti, evidenziano che i fornitori for profit di un servizio sono maggior-
mente portati ad assumere comportamenti cost-reducing rispetto a
un’impresa pubblica. Infatti, le imprese private si appropriano dei mar-
gini creati dalla riduzione dei costi; i manager di un’impresa pubblica
possono al più negoziare un miglioramento del proprio trattamento
economico in relazione alle prestazioni economiche dell’impresa.
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Inoltre i diritti sui profitti, nel caso delle imprese pubbliche, sono estre-
mamente «dispersi», essendo, in un certo senso, titolari del diritto tutti
i cittadini (Sørensen, 2007).

Con ipotesi simili, Schmidt (1996) e altri studiosi evidenziano l’ef-
fetto «vincolo morbido di bilancio» che affligge le imprese pubbliche,
ovvero la consapevolezza dei manager pubblici delle pratiche di co-
pertura delle perdite a posteriori e, quali conseguenze, la mancanza di
sforzi di controllo dei costi e l’indulgenza verso attività inefficiente-
mente costose. Inoltre gli studi nella tradizione principale-agente met-
tono in evidenza che le attività di riduzione dei costi sono meno svi-
luppate nelle imprese pubbliche a causa di una maggiore discreziona-
lità dei manager, a sua volta dovuta a costi di monitoraggio e control-
lo sofferti dagli enti pubblici proprietari (Dixit, 1997; Laffont, Tirole,
1999).

Con argomenti diversi, infine, le ricerche di tradizione political eco-
nomy mostrano che i manager pubblici adottano pratiche eccessiva-
mente costose, quali le assunzioni eccessive (Boycko et al., 1996), a
causa dell’interferenza dei politici dirette ad aumentare il consenso
elettorale (Shleifer, Vishny, 1994).

4.4.2. Evidenze empiriche

La relazione tra proprietà ed efficienza nei costi è stata ampiamente stu-
diata; va tuttavia sottolineato che, mentre la maggior parte degli studi
internazionali approfondisce l’impatto della piena privatizzazione delle
PU, nel caso italiano è possibile rintracciare numerosi esempi di priva-
tizzazione parziale. Purtroppo non ci sono conclusioni univoche sulla
differenza tra le due forme di privatizzazione: per esempio, le stime di
Li e Xu (2004) mostrano che il trasferimento del diritto di controllo è
necessario per incrementare l’efficienza nei costi, ma i risultati di
Gupta (2005) vanno in direzione opposta.

In ogni caso è confermato che la relazione tra costi e privatizzazio-
ne ha natura contingente. Infatti, gli studi econometrici più recenti
hanno abbandonato la prospettiva multi-settoriale, preferendo un ap-
proccio individuale per ciascuna industria regolata. Nel settore italiano
della distribuzione del gas, le PU di proprietà municipale risultano avere
costi più elevati delle PU private (Fabbri, Fraquelli, 2000). Con riferi-
mento al settore dell’acqua, negli USA le PU idriche di proprietà muni-
cipale hanno in media una produttività più alta di quelle private, in
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modo particolare se operano su bacini d’utenza molto ampi (Bhat-
tacharyya et al., 1995). Anche nel settore elettrico le evidenze legate
alla differenza di proprietà non sono univoche. Le PU svedesi che si
occupano di distribuzione di energia elettrica hanno costi inferiori alla
controparte municipale o mista (Kumbhakar, Hjalmarsson, 1998), men-
tre, nel caso degli USA, le PU private hanno una produttività maggiore
solo nella fase di generazione e nella distribuzione nelle grandi città
(Kwoka, 2005).

Al tempo stesso, numerose analisi recenti hanno messo in eviden-
za che gli incentivi all’efficientamento dei costi associati alla priva-
tizzazione possono essere favoriti o ridotti da alcuni fattori esterni
(Villalonga, 2000; Bartel, Harrison, 2005). In particolare, un certo
grado di concorrenza è unanimemente riconosciuta come necessaria
per stimolare le imprese private a una maggiore efficienza. Mentre
D’Souza e Megginson (1999) rilevano che i guadagni di efficienza a
seguito della privatizzazione sono inferiori nelle industrie in concor-
renza, un recente lavoro relativo ai programmi di privatizzazione in
Italia ottiene risultati diversi (Barucci, Pierobon, 2007). Anche Bartel
e Harrison (2005) mostrano che la concorrenza e la privatizzazione
sono complementari e i loro effetti si combinano, così che la produt-
tività migliora a seguito della privatizzazione solo se i mercati sono
competitivi. Ciò accade in maniera evidente in settori tradizionalmen-
te regolati e oggi liberalizzati, quali le telecomunicazioni (Li, Xu,
2004) e alcune attività del settore elettrico (Kwoka, 2006; Fabrizio et
al., 2007). 

Anche un’adeguata regolazione degli incumbent, nella forma per
esempio degli incentivi di prezzo (price-cap), può moltiplicare gli
effetti della privatizzazione, come emerso nel settore elettrico
(Arocena, Waddams-Price, 2002; Berg et al., 2005). Anche il recupe-
ro di efficienza registrato dalle PU idriche inglesi sembra sia stato
determinato dalla nuova regolazione dei prezzi, più che dalla privatiz-
zazione (Saal, Parker, 2000).

Il Riquadro 4.1 si concentra su un ambito per il quale più vivace è
stato e continua ad essere il dibattito sul ricorso a imprese private, il set-
tore dell’acqua, e sintetizza i risultati dell’ampio insieme di analisi
empiriche dedicate a tale tema. L’evidenza più forte è l’assenza di
significativi vantaggi di una o dell’altra forma di gestione, pubblica o
privata.
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Riquadro 4.1. Servizi idrici, gestione pubblica 
e privatizzazione: efficienza nei costi 

La relazione tra efficienza nella gestione e assetto proprietario
delle utilities idriche è stato un tema molto analizzato a livello
internazionale. Per l’Italia mancano analisi di benchmarking sulle
performance delle utilities idriche e studi empirici in tema di effi-
cienza e produttività a livello di aziende idriche, eccezion fatta per
recenti lavori quali Benvenuti e Gennari (2008), Caliman e Nardi
(focalizzato sull’efficienza tecnica, 2010), Passerini et al. (2008).
Generalmente le ragioni del coinvolgimento del settore privato si
basano sulla necessità di finanziamento per sostenere alcuni inve-
stimenti a oggi impossibili per le casse pubbliche; a questo si
aggiunge il tema della capacità del privato di gestire più efficace-
mente l’azienda (Massarutto et al., 2008).
Quali evidenze emergono, a fianco dei modelli teorici? Allo stato
attuale, non risulta un’indicazione univoca. Soprattutto nei primi
anni di implementazione delle politiche di privatizzazione, le
analisi di benchmarking di efficienza sembravano premiare i casi
di società private (Bruggink, 1982; Crain, Zardkoohi, 1978).
Saal e Parker (2001), per il settore idrico inglese e gallese (stu-
diato tra il 1985 e il 1999) hanno dimostrato una migliore perfor-
mance delle aziende private in termini di gestione delle risorse
umane; simili risultati per Picazo-Tadeo et al. (2009) per il set-
tore idrico in Andalusia. Questi risultati trovano una giustifica-
zione nello smantellamento di un sistema, quello delle aziende
pubbliche, costoso ed esposto a costi del lavoro significativi.
Alcuni studi mostrano invece una maggiore efficienza nelle
aziende pubbliche (Bhattacharyya et al., 1994 e 1995; Lambert
et al., 1993). Warner (2009) evidenzia come negli stessi Stati
Uniti vi sia una tendenza a «ri-pubblicizzare» gestioni preceden-
temente privatizzate, citando la bassa qualità e i costi eccessivi
(soprattutto in fase di investimento in infrastrutture) quali cause
principali. La maggior parte delle analisi segnala tuttavia la tipo-
logia di proprietà come una determinante non significativa del-
l’efficienza. Concentrandosi sul caso dell’Inghilterra e del Gal-
les, dove la liberalizzazione è in atto da più tempo ed è più stu-
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diata, Saal e Parker (2001) e Saal et al. (2007) mostrano un’effi-
cienza tecnica simile nel caso di proprietà pubblica e privata;
simili risultati in Bottasso e Conti (2009), su un panel di aziende
di distribuzione idrica studiate tra il 1985 e il 1995. Coelho Faira
et al. (2005) riscontrano una maggiore efficienza del privato solo
a livello di produttività marginale, in riferimento al settore idri-
co brasiliano. Bel e Warner (2008) evidenziano come su 17 ana-
lisi di benchmarking compiute tra il 1965 e il 2006 relativamen-
te al settore idrico, ben 10 concludono che non vi sono differen-
ze tra gestione pubblica e gestione privata in termini di efficien-
za, intesa come capacità di riduzione dei costi. Simili risultati
emergono nella rassegna di Gonzalez-Gómez e Garcìa-Rubio
(2008). Sulla base degli studi compiuti nei precedenti 40 anni,
gli autori evidenziano che la relazione tra proprietà ed efficienza
stenta a trovare conferme nelle analisi.
In conclusione, nessuna evidenza chiara emerge in favore della
gestione pubblica, privata o mista dei servizi idrici in termini di
miglioramento di efficienza; altre variabili, quali la dimensione,
le specificità geografiche o di gestione aziendale, la regolazione
hanno maggiore influenza.

4.5. Efficacia del servizio nei confronti degli utenti:
un confronto tra imprese pubbliche

e imprese private regolate

Gli effetti della privatizzazione delle utilities sull’efficacia del servizio
nei confronti degli utenti e, più in particolare, su qualità tecnica, affida-
bilità e nuovi investimenti costituiscono un ambito di ricerca relativa-
mente meno esplorato, soprattutto dal punto di vista empirico, rispetto
al tema dell’efficienza nei costi (4.4). Le teorie suggeriscono che, per
ragioni differenti, né i gestori pubblici né i gestori privati regolati assi-
curano in genere prestazioni soddisfacenti in tale ambito. Sono neces-
sarie misure complementari, prima tra tutte la liberalizzazione, sfortu-
natamente di limitata realizzabilità nel settore dei SPL. Le analisi empi-
riche disponibili non permettono di stabilire la superiorità di un model-
lo rispetto all’altro.
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4.5.1. Quadro teorico

Gli effetti attesi dalla privatizzazione sulla affidabilità delle reti e sulla
qualità tecnica del servizio sono articolati.

Le imprese private tendono, nella ricerca della riduzione dei costi, a
ridurre le attività funzionali alla qualità (Hart et al., 1997), a meno che
siano verificate due condizioni. La prima è che l’attività di monitorag-
gio e regolazione di alcuni aspetti della qualità sia pressante e continua:
la «contrattabilità» della qualità tra consumatori e fornitori viene in que-
sto modo migliorata e i fornitori for profit sono in questo caso stimola-
ti a impegnarsi per offrire servizi di qualità (Hart et al., 1997). La secon-
da condizione è che, se una utility privata non si limita a offrire servizi
protetti da monopolio (ad esempio, distribuzione dell’energia elettrica
tramite reti urbane), ma è anche presente in mercati liberalizzati (ad
esempio produzione o vendita al dettaglio di energia elettrica), abbia
cura per l’efficacia del servizio anche nelle attività di monopolio. Infatti,
essa è soggetta a effetti indiretti di reputazione, perché l’offerta di servi-
zi di bassa qualità nelle attività in monopolio peggiora la valutazione dei
consumatori nei mercati aperti alla concorrenza (Weisman, 2005).

Se in assenza delle due condizioni ora menzionate appare probabile
una riduzione dei costi operativi anche a detrimento delle attività ope-
rative di manutenzione ed esercizio, sul fronte degli investimenti per il
miglioramento della qualità nessuno dei due modelli presenta vantaggi
significativi. Da una parte, le infrastrutture locali realizzate dalle utili-
ties pubbliche aumentano la visibilità dei decisori politici dei promoto-
ri meno di iniziative assunte in altri settori, dove gli investimenti sono
di tipo «gold-plating» (iniziative con effetti visibili ricercati dai mana-
ger pubblici interessati al consenso nei confronti dei politici eletti;
Shleifer, Vishny, 1994). D’altra parte, in un contesto di contratti incom-
pleti, sia i manager pubblici sia le imprese private regolate sanno che
potranno appropriarsi solo in parte dei benefici creati dagli investimen-
ti finalizzati alla qualità del servizio (Hart et al., 1997). Per queste
ragioni, né la proprietà pubblica né la proprietà privata assicurano un
livello ideale di sforzi diretti alla qualità del servizio.

In sintesi, sebbene l’impresa privata non si distingua dall’impresa
pubblica per l’importanza che riserva al miglioramento della qualità del
servizio, la più forte tendenza alla riduzione dei costi operativi implica
che il personale impegnato nella manutenzione e nell’esercizio della
rete potrebbe essere ridotto in seguito alla privatizzazione, con effetti
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deleteri sulla qualità tecnica. Sempre per questa ragione, gli investi-
menti nelle reti e nella formazione del personale potrebbero essere
sacrificati, perché solo nel lungo periodo e solo in alcuni casi portano
a un miglioramento dell’efficienza produttiva. Tuttavia, la tendenza dei
distributori privati a ridurre i costi associati alla qualità viene controbi-
lanciata dalle iniziative di monitoraggio e regolazione della qualità del
servizio e dalla presenza in business liberi.

4.5.2. Evidenze empiriche 

L’evidenza relativa al rapporto tra assetti proprietari e qualità del servi-
zio o investimenti di sviluppo e manutenzione delle infrastrutture loca-
li non è particolarmente netta, nei diversi SPL, presumibilmente per la
difficoltà a distinguere gli effetti della proprietà dagli effetti delle rifor-
me dei mercati e della regolamentazione.

Per quanto riguarda le analisi cross-country, Cambini e Rondi
(2010) analizzano la relazione tra proprietà e investimenti nel settore
dell’energia. Il campione oggetto d’analisi è composto da 23 utilities
europee operanti nel settore della distribuzione e trasmissione del gas e
dell’energia elettrica osservate dal 1997 al 2007. Essi giungono alla
conclusione che la privatizzazione non ha comportato differenze signi-
ficative negli investimenti delle imprese. Il report elaborato dal Ne-
therlands Bureau for Economic Policy Analysis (CPB, 2004) esamina
l’impatto della proprietà pubblica su indicatori di affidabilità della rete
di distribuzione del gas in diversi paesi OCSE. Anche da questo studio
emerge che la proprietà privata non ha effetti sugli indicatori di affida-
bilità della rete. Al contrario dei precedenti lavori, Alesina et al. (2005)
trova un impatto positivo della proprietà privata sugli investimenti. Co-
munque questo lavoro si discosta dai precedenti lavori, perché analizza
diversi settori alcuni dei quali di recente liberalizzazione. L’analisi
empirica suggerisce che l’abbandono della proprietà pubblica ha com-
portato un aumento degli investimenti perché ha facilitato l’ingresso di
nuovi operatori nel mercato regolato.

Con riferimento al nostro paese, Fumagalli et al. (2007) indagano
empiricamente la relazione tra proprietà (e comportamento manageria-
le) e continuità della fornitura elettrica. Il campione si compone di 31
utilities italiane operanti nel settore della distribuzione elettrica, alcune
delle quali privatizzate (unità regionali di Enel Distribuzione), osserva-
te dal 1998 al 2004. Va evidenziato tuttavia che il contesto italiano della
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distribuzione elettrica rappresenta un’eccezione per la presenza di ini-
ziative importanti di monitoraggio e regolazione della qualità (Garrone
et al., 2009b). La presenza di investitori privati nella compagine azio-
naria non ha comportato peggioramenti della qualità: in un contesto in
cui vige una regolazione per incentivi della qualità, è meno probabile
che i manager intraprendano azioni che riducano i costi a scapito del
livello di qualità. Tuttavia, è la discrezionalità manageriale che compor-
ta la preferenza per le spese operative a scapito delle spese per investi-
mento. Tutto ciò rende necessaria l’implementazione di un corretto
sistema di governance che elimini queste frizioni tra il proprietario e il
manager. Ad esempio gli autori osservano che l’incremento dei mem-
bri indipendenti all’interno del CDA è associato a un aumento della qua-
lità del servizio. Questo risultato mette in risalto che il processo di pri-
vatizzazione non deve prescindere da una corretta definizione della
governance aziendale.

Nel servizio idrico, il tema della qualità del servizio idrico è stato
meno indagato rispetto alla relazione tra proprietà ed efficienza nei
costi (Riquadro 4.1) (Lin, 2005; Picazo-Tadeo et al., 2008). La compa-
razione tra il settore idrico in Francia e nel Regno Unito suggerisce che
il processo di privatizzazione non implica un miglioramento della qua-
lità (Dore et al., 2004). Gli aumenti di qualità sono piuttosto determi-
nati, oltre che da precedenti investimenti svolti in regime pubblico, dal-
l’impegno del regolatore anche sul fronte della qualità, osservato in
alcuni paesi (Bhattacharyya et al., 1994; Bottasso, Conti, 2009; Byron
et al.,, 2008; Saal, Parker, 2001). Anche l’analisi del settore italiano
della distribuzione elettrica citato in precedenza mette in evidenza l’im-
portanza delle attività di valutazione e benchmarking dei gestori da
parte dei regolatori, con la realizzazione di osservatori nazionali o
regionali della qualità e dei costi del servizio.

4.6. Conclusioni

Il capitolo ha passato in rassegna i costi e benefici dei modelli domi-
nanti di organizzazione dei SPL. L’efficacia del servizio rappresenta un
problema irrisolto nei tradizionali modelli di gestione dei SPL, imprese
pubbliche e imprese private regolate. Al tempo stesso, le analisi empi-
riche confermano solo per alcuni contesti settoriali e regolamentari la
superiorità delle utilities private in termini di efficienza nei costi.
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La rassegna della letteratura motiva la ricerca di modelli istituziona-
li alternativi, come documentato nei Capitoli 6-11.
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Capitolo quinto

Competizione per il mercato
nei servizi pubblici locali:

il sistema delle «gare»
Giuseppe Cappiello e Paola Garrone

5.1. Affidamento concorrenziale in Italia

Come noto, l’idea della concorrenza per il mercato venne introdotta per
la prima volta da Chadwick in Gran Bretagna (1859) e successivamen-
te fu sistematizzata da Demsetz (1968). In particolare Demsetz sugge-
risce di utilizzare per la fornitura dei servizi di pubblica utilità «un
sistema ad appalto» (ovvero di gara) basato sulla concorrenza tra im-
prese rivali che «assegni il servizio a quella impresa in grado di offrire
la migliore combinazione tra prezzo e qualità». In questo modo la con-
correnza per il mercato consentirebbe di raggiungere lo stesso risultato
della concorrenza nel mercato, ossia l’eliminazione degli extra profitti
di monopolio, senza la necessità di interventi regolatori successivi
(Heimler, 2007).

Nel nostro paese, la gara ad evidenza pubblica per affidare la gestio-
ne dei servizi pubblici locali (SPL) è stata introdotta con forza nel 2000
sia dal Decreto di riforma del settore del gas1, con particolare riferi-
mento alle attività di distribuzione, sia dal Testo Unico enti locali per
l’insieme dei SPL. Da allora, diverse deroghe e dilazioni hanno tuttavia
permesso che la grandissima parte dei Comuni continuasse a gestire tali
servizi in house, con società proprie, o procedesse ad affidamenti diret-
ti a imprese private o miste scelte senza gara.

1 Decreto Legislativo 23 maggio 2000, n. 164 (Decreto Letta).
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In via preliminare, va osservato che la gestione diretta da parte degli
enti locali dei SPL, senza ricorso a un confronto concorrenziale, non è
in sé una prerogativa italiana. Anche in paesi come gli Stati Uniti i
municipi sono presenti direttamente nel settore idrico, nel trasporto
pubblico locale, negli aeroporti. Tuttavia il caso italiano è un’eccezio-
ne poiché gli enti locali e territoriali italiani usano per questo scopo uno
strumento privatistico come la società di capitali. Come verrà discusso
nel Capitolo 6, il caso delle utilities municipali statunitensi è piuttosto
un esempio di non profit utility di derivazione pubblica, in nessun
modo riconducibile alla tipologia di for profit pubblica a cui siamo abi-
tuati in Italia.

Nel 2009 il Presidente dell’Autorità Antitrust, nella relazione
annuale al Parlamento, metteva in evidenza che il necessario rinnova-
mento del settore dei servizi pubblici locali era stato fino ad allora im-
pedito dal conflitto di ruolo che caratterizza molti Comuni e altri enti
territoriali. Gli enti locali sono in molti casi sia regolatori del servizio
sia proprietari delle aziende che devono offrire detti servizi in regime
di monopolio e per questo, secondo la diagnosi del Presidente del-
l’Autorità, essi non hanno dato corso alle gare per affidare la gestione
del servizio. Il rimedio, continuava la relazione, sta nella privatizzazio-
ne delle aziende di servizio pubblico locale. 

Non si può effettivamente escludere che i politici degli enti locali
coltivino, attraverso il controllo proprietario delle aziende pubbliche,
interessi che poco hanno a che vedere con il miglioramento del servi-
zio degli utenti e della città, quali la gestione delle assunzioni per ragio-
ni di consenso politico o l’estrazione di dividendi e canoni da aziende
in cui invece sarebbe urgente finanziare investimenti (tra l’altro, in al-
cuni di questi casi le aziende continuano comunque a ricevere contri-
buti pubblici alimentati dalla fiscalità generale).

Nella galassia normativa che regola i SPL (vedi Capitolo 3), il punto
centrale diventa la nuova disciplina dettata dall’art. 23-bis, così come
novellato dall’art. 15 della legge 166/2009 (ex-DL 133/2009), sebbene
restino esclusi il settore elettrico e del gas.

Il provvedimento rende «ordinaria» la via della gara ad evidenza
pubblica per affidare la gestione dei servizi; gli enti locali dovranno
indire entro il 2011 una gara con cui selezionare il gestore oppure un
socio industriale con compiti operativi a cui riservare una quota di capi-
tale pari almeno al 40%. Gli affidamenti storici possono sopravvivere
senza la verifica della gara pubblica solo in due casi: 
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• primo, la gara non è necessaria se il gestore è quotato in Borsa e gli
enti locali possiedono meno del 30% del capitale. I Comuni proprie-
tari delle grandi utilities locali, quali A2A, Acea, Hera o Iren, deten-
gono ancora quote maggiori del 30% e quindi dovranno fare la gara
o scendere sotto tale soglia (entro il 2015). Con altre parole, resta ai
Comuni la responsabilità di decidere come procedere: gara per il
gestore, gara per il solo socio privato, eccezione (gestione in house)
da analizzare con l’Antitrust;

• secondo, potranno eccezionalmente proseguire con la gestione in
house quegli enti locali – si pensi a un piccolo Comune di montagna
– che avranno dimostrato che le caratteristiche del proprio territorio
o quelle di mercato non consentono il ricorso alla gara. Ad oggi
l’Antitrust, il cui parere era già necessario per quanto non vincolan-
te, non si è praticamente mai pronunciato a favore di tali richieste,
come verrà illustrato nel paragrafo 5.4.

5.2. Sistema delle gare: punti di forza e di debolezza

In termini generali, la forma mediata di concorrenza realizzata con le
gare per l’affidamento presenta luci e ombre con riferimento al tentati-
vo di superare un’organizzazione Command & Control dei SPL (Ca-
pitolo 4).

La concorrenza per il mercato attraverso una gara pubblica ha diver-
si elementi di attrattiva per chi guarda con preoccupazione ai problemi
derivati dalla protezione senza verifiche della gestione pubblica dei SPL,
sintetizzati nel Capitolo 4 del rapporto. Il superamento dei diritti esclu-
sivi dello Stato e dell’ente locale nell’offerta dei SPL e l’apertura all’ini-
ziativa di soggetti privati è di per sé desiderabile perché riconosce i
limiti del modello Stato-produttore e valorizza capacità uniche degli
investitori e delle imprese. Appare eccessivo il diffuso timore che la
liberalizzazione tramite gara generi rendite di posizione per i gestori
privati a danno dei cittadini, per diverse ragioni. Da una parte, la rego-
lazione tariffaria operata dalle Autorità d’ambito o dalle Autorità nazio-
nali è neutrale rispetto alla proprietà e dunque non si comprende come
di per sé l’affidamento a un privato possa essere la causa del rincaro
tariffario. Piuttosto va riconosciuto che i gestori pubblici hanno garan-
tito in alcuni casi tariffe bassissime grazie a un ricorso costante ai sus-
sidi pubblici. In altre parole, la fiscalità generale ha provveduto a copri-
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re le perdite di molti degli attuali gestori. D’altra parte, aumento delle
tariffe o, se si decidesse di procedere con i sussidi, aumento del carico
fiscale sono inevitabili per finanziare gli investimenti necessari. Infine,
va sottolineato che nella concorrenza per il mercato, per come se ne
prevede l’attuazione in Italia, non è sinonimo di privatizzazione dei SPL

e tanto meno di privatizzazione di risorse essenziali come l’acqua. In
settori come quello dei servizi idrici, un eventuale gestore privato non
diventerà proprietario né dell’acqua né degli acquedotti, che restano
pubblici. Peraltro la gestione di tipo pubblico ha molte possibilità
anche con la nuova legge. Se l’attuale gestore pubblico o misto è effi-
ciente e offre un servizio di qualità può presentare un’offerta buona
nelle componenti economiche e nelle componenti tecniche e potrà pro-
babilmente essere riconfermato. L’ente locale inoltre può limitarsi a
scegliere un socio industriale di minoranza per le attività operative e
infine può presentare al pubblico e all’Antitrust le proprie buone ragio-
ni e proseguire con la gestione in house.

Illustrati i punti di forza dell’affidamento concorrenziale, occorre
discuterne alcuni elementi problematici, con particolare riferimento al
tema dell’efficacia del servizio. Innanzitutto va ricordato che un aspet-
to strutturale del sistema delle gare per i SPL è l’assenza di un ruolo
diretto degli utenti. Liberalizzare la distribuzione dell’energia elettrica
o la gestione di un acquedotto è cosa molto diversa dalla liberalizzazio-
ne, per fare alcuni esempi, dei taxi, delle assicurazioni, dei carburanti o
anche dei servizi assistenziali. In altri termini, nel caso dei SPL la gara
non può portare a una organizzazione del servizio Choice & Com-
petition (Capitolo 4), poiché non restituisce ai cittadini-utenti alcuna
vera libertà di scelta, limitandosi a promuovere la concorrenza dal lato
dell’offerta, fra i fornitori; è infatti l’amministrazione pubblica che sce-
glie chi sarà il fornitore per i suoi cittadini. Nelle maggior parte dei seg-
menti dei SPL, quelli più rilevanti per la qualità del servizio, il cittadino
resta un utente «passivo» anche con il sistema delle gare, limitandosi al
massimo a esercitare un’influenza di tipo elettorale su chi sceglie per
lui un nuovo fornitore. Anche questo può servire a erodere rendite di
posizione, ma siamo nell’ambito dei sistemi cosiddetti di Voice, piutto-
sto che di Choice & Competition.

Ancora, occorre segnalare che la concorrenza per il mercato non
porta necessariamente a configurazioni coerenti con l’interesse pubbli-
co quando contempla investimenti specifici di tipo infrastrutturale (Vi-
scusi et al., 2000, cap. 13). In particolare Williamson (1976) sosteneva
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che l’incertezza sulle condizioni di costo e sulle caratteristiche della
domanda, l’esistenza di costi irrecuperabili e la permeabilità del pro-
cesso politico alle rappresentazioni opportunistiche potessero indeboli-
re sensibilmente i vantaggi e i benefici derivanti dalla concorrenza per
il mercato. Secondo Williamson tali incertezze potevano condurre alla
necessità di rinegoziazione dei termini dei contratti ogni qualvolta
eventi inaspettati si fossero realizzati, reintroducendo così obblighi di
regolazione. Solo se riguarda attività operative è infatti possibile limi-
tare la durata dell’affidamento, valutare su un piano di parità i concor-
renti (anche negli affidamenti successivi) e definire i contratti di servi-
zio con un buon grado di completezza, riducendo la necessità di rine-
goziazione. Al contrario, i meccanismi della concorrenza per il merca-
to mal si conciliano con i cicli di vita molto lunghi e con le difficoltà di
valutazione e cessione tipiche degli investimenti nelle reti, come mo-
strano i complicati e talvolta oscuri sistemi adottati per il riscatto degli
impianti da parte del gestore subentrante nei confronti del gestore
uscente (Doni, Fontini, 2006). Per le attività di lungo periodo la con-
correnza per il mercato può lasciare spazio a forme di sottoinvestimen-
to nelle reti con riduzioni della affidabilità e della qualità del servizio
(Brown, Potoski, 2003; Caron, 2006). Ad oggi non si conoscono anco-
ra gli effetti concreti e reali prodotti dall’introduzione della concorren-
za per il mercato e degli affidamenti tramite gara. Per Boitani e
Cambini (2004) «anche laddove un certo numero di gare si sono o si
stanno svolgendo, i dati a oggi a disposizione sono ancora troppo
modesti per poter dare un giudizio significativo».

5.3. Misure di accompagnamento alla gara

Alcune misure di accompagnamento possono spostare la concorrenza
per il mercato verso logiche maggiormente citizen-centred. In estrema
sintesi esse sono le seguenti.

Appare innanzitutto essenziale un’intensa attività di valutazione e
benchmarking dei gestori già operanti da parte dei regolatori, con la
realizzazione di osservatori nazionali o regionali della qualità e dei
costi del servizio. Sulla base delle analisi periodiche degli osservatori,
gli enti locali potranno scegliere a ragion veduta il gestore, pubblico o
privato che sia, senza timore di sacrificare la qualità del servizio al pro-
fitto e i cittadini potranno giudicare la validità della scelta. Si tratta di
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un intervento che allevia le citate asimmetrie informative e risulta utile
per diversi motivi (CRISP-IRER, 2005): contribuisce a creare elementi di
reputazione che sono tenuti in conto naturalmente dagli operatori; favo-
risce forme di voice informate da parte degli utenti; riduce la discrezio-
nalità da parte dei decisori politici. Occorre notare che tale azione è
prevista in molte leggi di settore, ma ad oggi risulta largamente disatte-
sa (CRISP-IRER, 2005).

Occorre in alcuni casi permettere agli enti locali di mettere a gara
solo la gestione operativa del servizio, tracciando una linea di sepa-
razione rispetto ai grandi investimenti di sviluppo infrastrutturale. Gli
investimenti di manutenzione e modernizzazione hanno infatti tempi
lunghi di realizzazione e di ritorno economico e possono essere pregiu-
dicati da affidamenti di breve durata. Sarebbe infine utile la possibilità
di ricorrere a un «integratore del sistema» quando si proceda alla sepa-
razione tra reti e attività operative, con l’affidamento tramite gara solo
delle ultime (Caron, 2006).

Gestire una gara e il conseguente affidamento richiede competenze e
risorse importanti. In attesa di una definizione consolidata degli ambiti
territoriali, occorre studiare strutture di supporto tecnico soprattutto per
i Comuni di più piccole dimensioni, a livello ministeriale o regionale.

Infine, nei casi in cui restasse pubblica la proprietà delle reti e la
gestione degli investimenti, perché non affidarle a un soggetto espres-
sione della comunità cittadina nelle sue diverse articolazioni, che
coniughi libertà dalle peggiori interferenze politiche, logiche di effi-
cienza privata e vocazione di servizio pubblico? Una Fondazione patri-
moniale porterebbe nel nostro paese le non profit utilities di tradizione
anglosassone che danno buona prova di sé in settori come quello del-
l’acqua (Capitoli 6 e 7).

5.4. Deroghe alle procedure di evidenza pubblica:
analisi delle relazioni degli enti locali all’Antitrust 

La disciplina recente ha dunque introdotto come regola generale il
ricorso alla gara (5.1), con un’eccezione: risulta infatti possibile dero-
gare alla disciplina della gara «per situazioni che, a causa di peculiari
caratteristiche economiche, sociali, ambientali e geomorfologiche del
contesto territoriale di riferimento, non permettono un efficace e utile
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ricorso al mercato»2. In questi casi è possibile procedere ad affidamen-
ti in house nel rispetto dei principi della disciplina comunitaria per tale
forma di gestione. In questo caso l’ente deve dare adeguata pubblicità
alla scelta motivandola attraverso la redazione di un’analisi di mercato
che ne giustifichi le ragioni3. Gli esiti dell’analisi devono poi essere tra-
smessi tramite relazione all’Autorità garante della concorrenza e del
mercato per l’espressione di un parere preventivo, «da rendere entro
sessanta giorni dalla ricezione della predetta relazione. Decorso il ter-
mine, il parere, se non reso, si intende espresso in senso favorevole»4.

A circa un anno e mezzo dall’entrata in vigore dell’art. 23-bis,
l’Autorità ha fornito complessivamente 104 pareri relativi a richieste di
affidamento di servizi pubblici locali: di questi, 4 sono relativi all’anno
2010 e 100 sono relativi all’anno 2009. In particolare, 88 pareri sono rela-
tivi a richieste di pareri inviati precedentemente all’entrata in vigore del
decreto Ronchi e solo 16 sono successivi. Solamente un caso ha avuto
parere favorevole, i restanti 103 casi hanno avuto parere non positivo.

Dall’analisi di questi pareri5 emergono risultati molto interessanti
(Cappiello et al., 2010); innanzitutto una notevole eterogeneità, sia
nelle tipologie di servizio locale oggetto degli affidamenti, sia nella
provenienza territoriale delle richieste di parere, sia nella caratteristiche
degli enti locali a capo delle richieste. 

Per quanto riguarda la provenienza geografica delle richieste, quel-
le provenienti dalla macroarea Nord (46,2%) risultano prevalenti ri-
spetto al Centro (25%) e al Sud (28,8%). In termini di numero medio
di richieste per regione, invece, le più attive risultano quelle del Centro,
con una media di 6,5 richieste di parere, mentre quelle del Nord seguo-
no a 6; le regioni del Mezzogiorno hanno inviato, mediamente, 3,8
richieste ciascuna; la media nazionale si attesta a 5,2. Si veda in propo-
sito la Tabella 5.16.

2 Art. 23 bis L.133/2009 comma 3.
3 Recentemente sono stati approvati i regolamenti attuativi dell’art. 15 della legge

166/2009, che stabiliscono che il ricorso al parere dell’Autorità sia obbligatorio, seb-
bene non vincolante, per affidamenti il cui valore superi i 200.000  o per aree con
popolazione superiore alle 50.000 unità.

4 Art. 15 L. 166/2009 comma 4.
5 Il periodo di riferimento dell’analisi è 5 gennaio 2009 - 3 febbraio 2010.
6 La macroarea Nord è composta da Valle d’Aosta, Piemonte, Liguria, Lombardia,

Veneto, Trentino Alto Adige, Friuli Venezia Giulia e Emilia Romagna. La macroarea
Centro si compone di Toscana, Umbria, Marche, Lazio. La macroarea Sud comprende
Abruzzo, Campania, Basilicata, Molise, Puglia, Calabria, Sicilia, Sardegna.
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Per quanto riguarda le singole regioni, la più «attiva» in termini
assoluti risulta la Lombardia, da cui provengono 21 richieste di pare-
ri; in seconda posizione troviamo il Lazio, con 10 richieste; il Veneto
e la Toscana hanno avanzato 9 richieste ciascuna mentre ben quattro
regioni (Umbria, Molise, Basilicata e Sicilia) risultano assenti dal-
l’elenco.

Per ciò che riguarda, invece, la tipologia di enti che hanno inoltrato
la richiesta di parere, dominano nettamente i comuni, con 100 richieste
su 104, seguiti a pari merito dalle province e dalle comunità montane,
con due richieste ciascuna. Inoltre, fra i comuni si trovano sia città di
grandi dimensioni, come Roma e Napoli, sia comuni di dimensioni
molto ridotte, come Curiglia con Monteviasco, che annovera solo 187
abitanti. Alcuni, come ad esempio quello di Roma, hanno presentato la
richiesta più di una volta, mentre altri hanno presentato un’unica richie-
sta per più di un servizio.

Tabella 5.1. Servizi oggetto di richiesta di parere

Numero di richieste

Igiene urbana 12 11,5%

Servizi cimiteriali 10 9,6%

Cultura e attività ricreative 10 9,6%

Gestione rifiuti 9 8,7%

Farmacia 8 7,7%

Servizi di trasporto 8 7,7%

Manutenzione immobili comunali 7 6,7%

Riscossione tributi 5 4,8%

Viabilità 4 3,9%

Arredo urbano 3 2,9%

Gestione parcheggi 3 2,9%

Servizi sanitari 3 2,9%

Servizio idrico 2 1,9%

Servizi informatici 2 1,9%

Servizi energetici 2 1,9%

Illuminazione pubblica 1 1,0%

Servizi vari 8 7,7%

Richieste pluriservizi 7 6,7%

Totale 104 100,0%
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Se dividiamo i comuni in tre classi dimensionali, piccoli (da 0 a 20.000
abitanti), medi (da 20.000 a 60.000 abitanti) e grandi (oltre i 60.000
abitanti) risulta evidente come i pareri siano stati destinati soprattutto a
quelli di piccole dimensioni. Se consideriamo però che i comuni con
più di 60.000 abitanti sono circa l’1,2% e quelli compresi fra 20.000 e
60.000 abitanti sono circa il 4,4% del totale, risulta che i grandi comu-
ni hanno fatto mediamente un maggior numero di richieste all’AGCM:
ciò appare coerente col fatto che le grandi amministrazioni sono spes-
so al centro di una rete più o meno estesa di partecipate o di controlla-
te che offrono SPL.

I servizi che più spesso sono stati oggetto di richiesta di un parere
dell’Autorità sono quelli di igiene urbana (11,5%), i servizi cimiteriali
(9,6%), i servizi culturali e legati alle attività ricreative (9,6%) e i ser-
vizi di gestione dei rifiuti (8,7%); la gestione delle farmacie ha riguar-
dato il 7,7% dei pareri, così come i servizi di trasporto. Sette pareri,
pari al 6,7% del totale, hanno invece riguardato una pluralità di servizi.
La Tabella 5.1 mostra la composizione del gruppo nel dettaglio.

L’Autorità solo in un caso ha espresso parere positivo mentre in 42
casi si è espressa in maniera neutrale e in 61 casi in maniera contraria.

La Tabella 5.2 indica i motivi che hanno portato l’Autorità ad espri-
mere i suddetti pareri.

Tabella 5.2. Classificazione delle motivazioni legate ai pareri negativi

Motivazioni pareri negativi Numero (totale=61)

A  Difetto della società affidataria dei requisiti per gli affidamenti in house 24 39,4%
Di cui: A1 (manca il controllo analogo) 4 6,6%
Di cui: A2 (manca il requisito dell’attività predominante) 20 32,8%

B L’analisi di mercato non ha giustificato adeguatamente le condizioni
che non consentono il ricorso al mercato 36 59,0%

C Affidamento a società mista in cui il soggetto privato non è stato
selezionato con gara 7 11,5%

D  La società è già affidataria di affidamenti di servizi pubblici senza
l’espletamento di gara 7 11,5%

E  Il servizio pubblico veniva precedentemente gestito da privati 4 6,6%
F  Affidamento di servizi multipli per i quali è previsto l’obbligo di gara 7 11,5%
G Altre ragioni 8 13,1%

Motivazioni pareri neutrali Numero (totale=42)

H  Servizio non riconducibile ai servizi pubblici a rilevanza economica
di cui all’art. 23-bis 33 78,6%

I   Servizio con scarsa rilevanza economica 9 21,4%
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Tuttavia l’aspetto che desta estremo interesse è relativo al comporta-
mento degli enti locali a seguito del parere dell’Autorità.

Dalla Tabella 5.3 si evince che solo nel 17,5% dei casi gli enti loca-
li hanno proceduto a effettuare una gara documentando la difficoltà o
più probabilmente l’effettivo scetticismo per tale strumento (si veda an-
che Tabella 5.4).

Tabella 5.3. Esiti dell’indagine sulle modalità di espletazione degli affidamenti

Modalità di affidamento

Parere Autorità In house Gara Altri casi Totale Totale in %

Positivo 1 - - 1 0,9

Negativo * 30 15 15 60* 58,3

Neutro 31 3 8 42 40,8

Totale 62 18 23 103 100,0

Totale in % 60,2 17,5 22,3 100,0

* I casi negativi sono 60 e non 61 perché un Comune non ha fornito le informazioni
richieste

Tabella 5.4. Classificazione della categoria «altri casi»

Categoria «altri casi»

Composizione Numero % su totale % su altri casi

Decisione ancora in sospeso 7 6,8% 30,40%

Gestione in economia 3 2,9% 13,05%

Interruzione del servizio 3 2,9% 13,05%

Proroga del vecchio affidamento, 
al termine si procederà a gara 3 2,9% 13,05%

Affidamento a società mista con gara
per individuazione del socio privato 3 2,9% 13,05%

Richiesta di nuovo parere all’Autorità 2 1,9% 8,70%

Alcuni servizi affidati con gara, alcuni 
servizio affidati a società in house 2 1,9% 8,70%

23 22,3% 100,0%
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Capitolo sesto

Non profit utilities: caratteristiche
ed esperienze internazionali 

Paola Garrone

6.1. Introduzione1

Il presente capitolo illustra obiettivi e caratteristiche delle non profit
utilities (NPU), un modello oggi non osservabile in Italia ma diffuso in
altri paesi industrializzati. L’attenzione alle NPU è giustificata dalla rela-
zione che unisce l’efficacia del servizio alle caratteristiche del gestore.
Infatti, mentre la forma istituzionale dell’impresa non ha particolare
importanza nelle attività liberalizzate (ad esempio, produzione elettri-
ca, vendita o commercio di energia elettrica e gas), perché la possibili-
tà di scelta da parte dei consumatori e dei clienti industriali è sufficien-
te a indurre nelle imprese i comportamenti desiderabili, la natura della
proprietà e della governance diventa invece rilevante per attività quali
l’esercizio, la manutenzione, l’ampliamento e la modernizzazione delle
reti e degli impianti, attività svolte in monopolio (Hart et al., 1997;
Capitolo 4).

Il Capitolo 4 ha messo in evidenza alcuni aspetti problematici dei
due modelli in cui è attualmente articolato il settore dei SPL in Italia,
ovvero le imprese pubbliche e le imprese private che operano in mer-
cati regolati. In estrema sintesi, nessuno dei due modelli sembra assi-
curare un’adeguata efficacia nei confronti degli utenti. In particolare, i
livelli di qualità e l’affidabilità del servizio e gli investimenti di svilup-

1 Alcune parti del presente capitolo si basano su Garrone (2007a e 2007b). 
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po delle infrastrutture appaiono limitati nelle imprese pubbliche dalla
discrezionalità del management e dall’interferenza politica e nelle im-
prese private dalla tendenza eccessiva alla riduzione dei costi operativi.
L’interesse per le NPU deriva proprio dalla capacità di tale forma di
impresa di orientare le attività operative e le iniziative di sviluppo
all’efficacia del servizio nei confronti dell’utente, senza trascurare l’ef-
ficienza della gestione.

Sono anzitutto illustrate le caratteristiche principali delle NPU in rap-
porto alle utilities private e alle utilities pubbliche (6.2), per poi passa-
re alla discussione dei punti di forza e anche delle aree di possibile
debolezza del modello (6.3). Sono poi presentate alcune esperienze
internazionali di NPU (6.4). 

6.2. Non profit utilities: caratteristiche qualificanti

Mentre per la produzione pubblica e la produzione privata in mercati
regolati sono noti il modello generale e l’applicazione al settore dei SPL

(Capitolo 4), l’assenza di NPU nel nostro paese suggerisce di discutere
in termini generali gli elementi qualificanti del modello non profit nel
settore dei SPL. Le caratteristiche di maggiore interesse sono due: (i)
titolarità dell’impresa da parte degli utenti e degli altri stakeholder,
attraverso diverse forme di rappresentanza; (ii) utilizzo del reddito per
investimenti finalizzati alla qualità e alla diffusione del servizio e per
(limitati) dividendi clienti. L’attuazione pratica delle due caratteristiche
verrà esemplificata nel capitolo 6.4.

In generale le NPU non hanno proprietari, ma questo non implica
l’assenza di titolari, ovvero di soggetti che sono in grado di indirizzare
e controllare i comportamenti del management e del personale in rap-
presentanza degli stakeholder più rilevanti e al tempo stessi più deboli
nel caso delle utilities, i cittadini-utenti (6.4). Birchall (2002) descrive
le modalità dirette, indirette e delegate di rappresentanza dei soci negli
organi di governo che possono essere adottate dalle NPU. Con forme
diverse, i rappresentanti della comunità degli utenti determinano le
scelte fondamentali e controllano i comportamenti del gestore, anche
attraverso opportuni strumenti di contabilità. L’assenza di capitale di
rischio viene compensata attraverso un più ampio ricorso al capitale di
debito (in altri settori, anche a liberalità di varia natura). Una NPU si
caratterizza poi per il vincolo sulla destinazione del reddito dell’attivi-
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tà di impresa (si vedano anche Weisbrod, 1988 e Hansmann, 1996). In
particolare, il risultato della gestione, coperti i costi operativi e i costi
del capitale di debito, è interamente reinvestito nell’impresa per gli
scopi di servizio. In altre parole, il diritto residuale di reddito è eserci-
tato dalla stessa NPU per i propri scopi. Vale la pena ricordare che anche
le cooperative di utenti sono presenti nel mondo delle utilities, in parti-
colare nel settore elettrico, telefonico e idrico nei paesi del Nord
Europa, negli Stati Uniti e in alcuni paesi in corso di industrializzazio-
ne2. Con le cooperative si ha un esempio chiaro di titolarità esercitata
dagli utenti, i soggetti maggiormente esposti al potere di monopolio
della utility. Secondo Hansmann (1996), le NPU controllate dai soci e le
cooperative di utenti hanno un certo grado di sovrapposizione, sebbene
nelle seconde gli utenti partecipino al rischio di impresa con proprio
capitale (patronage capital) e ricevano un rendimento sul capitale inve-
stito. Primo, gli utenti delle cooperative non hanno un vero diritto resi-
duale di reddito; infatti il rendimento è minimo e predefinito, a salva-
guardia delle finalità di re-investimento, e svolge una funzione simile
agli sconti ai soci, tipici delle NPU (si veda 6.4). Secondo, gli utenti pos-
sono esercitare il diritto di controllo in maniera efficace poiché le coo-
perative di utenti sono diffuse soprattutto in aree rurali, dove la stabili-
tà dell’utenza facilita il controllo del management. Il seguito del lavo-
ro pertanto comprende nelle NPU anche le cooperative di utenti.

In conclusione, le NPU possono presentare forme assai varie, ma
sono accomunate dal re-investimento degli utili per il miglioramento
del servizio a favore degli utenti e dalla rappresentanza degli utenti, sta-
keholder centrali dei sistema dei SPL, nel governo dell’impresa.

2 Negli Stati Uniti, lo sviluppo dei servizi di pubblica utilità si deve a imprese pri-
vate, imprese municipali, cooperative di utenti. Le ultime due tipologie di impresa sono
«autoregolate», in quanto definiscono le proprie tariffe indipendentemente dalle com-
missioni statali di regolazione, e sono non-profit, poiché coinvolgono i cittadini nel
governo, re-investono tutti o quote significative degli utili. Ancora oggi il sistema sta-
tunitense resta composito con riferimento alle forme di impresa. In particolare le coo-
perative sono importanti nel settore elettrico delle zone rurali. Le cooperative elettriche
nascono nel 1936, in seguito alla creazione della Rural Electrification Administration,
dopo che le imprese private, nonostante la presenza di prestiti agevolati, non aderisco-
no al programma. La nascita di numerose cooperative ha effetti positivi sulla diffusio-
ne del servizio: già sei anni dopo il lancio del programma, nel 1941, il 35% delle case
rurali risulta connesso al sistema elettrico, contro il 12% iniziale (Greer, 2003).
L'efficienza della diffusione delle utilities cooperative nelle zone rurali è ben illustrata
da Hansmann nella sua opera sulla proprietà delle imprese (1996, pp. 168-181).
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6.3. Gestori pubblici, imprese private,
non profit utilities: una valutazione comparativa

Ciascuno dei tre modelli presenta propri punti di forza e di debolezza.
La valutazione comparativa prenderà in esame gli effetti della forma
proprietaria maggiormente rilevanti data la focalizzazione di questo
volume:

• l’efficacia del servizio nei confronti degli utenti, attraverso miglio-
ramento della qualità e investimenti di sviluppo delle infrastrutture;

• l’efficienza nei costi;
• l’efficacia della governance, ovvero la capacità di indirizzare e con-

trollare il management con riferimento agli obiettivi di servizio.

Vi sono poi due altre importanti differenze che per ragioni di spazio
sono discusse in breve qui di seguito.

In primo luogo, i tre modelli presentano differenti capacità di finan-
ziare gli investimenti, sebbene un ruolo autonomo venga svolto dalla
tipologia di regolazione tariffaria adottata (Helm, Tindall, 2009). In ter-
mini generali, i gestori pubblici presentano un costo del capitale infe-
riore alle imprese private e alle imprese non profit. I creditori associa-
no un rischio inferiore ai titoli di debito emessi da un’impresa a con-
trollo pubblico, poiché essa presenta un rischio di fallimento sostan-
zialmente nullo, grazie alla possibilità riservata allo Stato di ricorrere al
debito pubblico e alla leva fiscale. Soprattutto, non è credibile che lo
Stato non utilizzi tali strumenti per coprire i costi e anche le perdite del-
l’impresa pubblica (vincolo di bilancio «morbido»; Schmidt, 1996). In
assenza delle esenzioni fiscali e di altri vantaggi riconosciuti alle NPU

in paesi quali gli Stati Uniti, queste ultime avranno probabilmente una
maggiore difficoltà a finanziare gli investimenti rispetto alle imprese
pubbliche. Inoltre, può accadere che l’alto livello di indebitamento dei
gestori NP introduca un rischio specifico nel rapporto con i mercati
finanziari e quindi conduca a credit rating meno favorevoli rispetto alle
migliori imprese private. D’altra parte, le NPU possono difendersi da
tale problema grazie alla costituzione di riserve di capitale proprio
attraverso il re-investimento degli utili e grazie alle partnership con for-
nitori privati a cui viene «passata» una parte del rischio (Bennett et al.,
2003). Ad esempio, nel Regno Unito il gestore NPU Glas Cymru risulta
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avere un costo del capitale leggermente inferiore rispetto alle imprese
for profit del settore idrico (Bennett et al., 2003).

In secondo luogo, occorre comprendere se vi siano specifiche ragio-
ni per le quali una NPU si limiti nell’esercizio del potere di mercato e
garantisca l’affordability del servizio, trasferendo le riduzioni di costo
agli utenti attraverso prezzi favorevoli. Va infatti ricordato che la
moderna regolazione tariffaria di tipo price-cap accetta che le imprese
regolate esercitino in qualche misura potere di mercato, essendo questa
la condizione per ottenere una maggiore produttività. Un gestore NPU

controllato dagli stakeholder e in particolare dagli utenti può caratteriz-
zarsi come una buona soluzione anche con riferimento a questo proble-
ma, come argomentato da Hansmann per il caso delle cooperative di
utenti elettriche (Hansmann, 1996). La tendenza delle cooperative elet-
triche statunitensi a praticare prezzi inferiori rispetto alle imprese
municipali e alle for profit è confermata dall’analisi empirica (Clagget
et al., 1995). L’esempio di Glas Cymru discusso in 6.4 conferma l’esi-
stenza di dividendi ai clienti ovvero di sconti tariffari nelle NPU. Va
invece ricordato che in Italia i gestori pubblici hanno la forma della
società di capitali e praticano normalmente la distribuzione di utili
all’ente locale azionista pubblico.

Va infine segnalato che il confronto tra i tre modelli non prende
direttamente in esame la maggiore o minore equità implicita nelle
diverse forme d’impresa, assumendo che eventuali interventi di tipo re-
distributivo siano compito di specifiche politiche pubbliche.

6.3.1. Efficacia del servizio

Come discusso nel Capitolo 4, diversi argomenti smentiscono la con-
vinzione ancora diffusa nel nostro paese che siano le utilities di pro-
prietà pubblica, sacrificando se necessario la tensione a ridurre i costi,
ad assicurare più delle imprese private un’ampia diffusione e una buona
qualità del servizio, ovvero una migliore efficacia nei confronti degli
utenti. Gli sforzi di miglioramento della qualità del servizio si scontra-
no sia con la discrezionalità del management pubblico sia con la pre-
senza di differenti priorità nelle agende dei decisori politici. D’altra
parte, anche i gestori for profit dei SPL possono presentare una ridotta
propensione alla qualità del servizio (Capitolo 4), sia perché il degrado
della qualità non si traduce necessariamente in una perdita di clienti
(l’assenza di concorrenza vanifica gli effetti di una cattiva reputazione;
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Hart et al., 1997), sia perché gli interventi di monitoraggio e regolazio-
ne che premiano gli sforzi di miglioramento della qualità e dell’affida-
bilità dei servizi sono di complessa realizzazione e non mostrano un’ef-
ficacia generale (Garrone et al., 2009; Sappington, 2005). 

In paragone alle imprese pubbliche, va sottolineato che le NPU sono,
almeno in via di principio, schermate dall’influenza politica, sebbene
possano condividere con le prime una certa discrezionalità dei mana-
ger, argomento discusso in 6.3.3. Come mostrato da Bennett e Iossa
(2005), il vincolo di non-distribuzione degli utili porta un doppio van-
taggio alle NPU in confronto ai gestori privati di SPL: rende accettabili
anche investimenti relativamente costosi, che una for profit scartereb-
be; riduce l’interesse a incrementare i margini attraverso tagli «ecces-
sivi» dei costi. Più in generale, le NPU controllate dai soci non hanno la
tendenza a «lucrare» sui problemi di asimmetria informativa di cui sof-
frono gli utenti relativamente alla qualità del servizio (Hansmann,
1996; si veda anche il Capitolo 2). In altre parole, una NPU può svolge-
re una funzione assimilabile a quella delle NP «trust-type», tipiche di
settori quali la sanità e l’assistenza, che si caratterizzano per una rap-
presentazione fedele della qualità del servizio agli utenti (Weisbrod,
1988).

Come discusso nel Capitolo 4, l’evidenza empirica sull’efficacia nei
confronti degli utenti e sulla qualità del servizio nel settore delle utili-
ties è modesta. Pur nell’assenza di un quadro consolidato, vale antici-
pare che il caso Glas Cymru descritto in 6.4 mostra invece le buone pre-
stazioni di una NPU con riferimento a investimenti e qualità.

6.3.2. Efficienza nei costi 

I gestori privati di SPL sono in via di principio nella posizione miglio-
re per esprimere una elevata efficienza produttiva. Le NPU condivido-
no con le utilities private due vantaggi: sono esenti dall’influenza poli-
tica che può portare a indulgere in spese eccessive (Shleifer, 1998);
sono soggette a un vincolo di bilancio «rigido» (Schmidt, 1996).
Potrebbero, ciò nonostante, avere limitati incentivi a creare reddito
attraverso il controllo dei costi, a causa del vincolo di non-distribuzio-
ne degli utili (Bennett, Iossa, 2005). Tuttavia, va osservato che nelle
NPU controllate dagli stakeholder la riduzione dei costi va a vantaggio
dei titolari attraverso il re-investimento degli utili o gli sconti tariffari,
reintroducendo così l’attenzione all’efficienza nei costi.
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Le precedenti considerazioni assumono che i comportamenti dei
manager delle NPU riflettano in pieno gli obiettivi dei titolari. Tuttavia,
nei casi in cui i manager godano di discrezionalità nei confronti degli
stakeholder, non diversamente da quanto può accadere in una utility
privata o pubblica, l’impegno nella riduzione dei costi potrebbe essere
inferiore. Anche per questo in 6.3.3 verrà affrontato il tema della gover-
nance delle NPU.

Quanto alle evidenze empiriche, il Capitolo 4 ha passato in rassegna
alcune analisi del settore delle utilities, giungendo alla conclusione che
i vantaggi di costo delle utilities for profit non sono uniformi rispetto
alle imprese di proprietà pubbliche. Con riferimento alle NPU, i con-
fronti tra cooperative e imprese municipali statunitensi mostrano una
minore efficienza delle prime, dovuta anche alle minori dimensioni
(Greer, 2003), mentre il confronto fra la NPU britannica Glas Cymru e
le corrispondenti for profit non evidenzia particolari svantaggi per la
prima (si veda anche 6.4).

6.3.3. Controllo del management 

In generale, la dominanza dei manager, ovvero la possibilità di perse-
guire obiettivi difformi da quelli dei titolari, si traduce in sotto-investi-
menti e in un favore per le spese correnti (Aggarwal, Samwick, 2006).

La tradizionale ipotesi di una superiore capacità delle imprese pri-
vate di controllare i manager rispetto alle non profit e alle imprese
pubbliche è oggetto di un ampio dibattito (Glaeser, 2003). In partico-
lare, anche i manager delle utilities private regolate possono adottare
comportamenti autonomi rispetto agli obiettivi degli azionisti in
ragione di inefficienze nel mercato del capitale azionario (Laffont,
Tirole, 1991). 

Peraltro, viene riconosciuto che nelle imprese non profit di servi-
zi alla persona può essere valorizzato l’orientamento al servizio di
manager e lavoratori (cosiddetto donated labour). Grazie al vincolo
di non-distribuzione degli utili, manager e personale sono consapevo-
li che gli sforzi aggiuntivi vanno a beneficiare gli utenti e non sono
utilizzati in sostituzione di attività costose, per aumentare la profitta-
bilità (François, 2002); nel mercato dei manager i soggetti con mag-
gior orientamento al servizio pubblico saranno selezionati proprio
dalle non profit. Anche se non si può assumere un allineamento natu-
rale e pervasivo da parte di manager e lavoratori delle NPU agli inte-
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ressi degli utenti, non sembra azzardato ritenere che, a parità di altri
fattori, i comportamenti manageriali di tipo opportunistico nei con-
fronti degli utenti siano meno presenti rispetto alle imprese for pro-
fit. I Capitoli 8 e 11 intendono verificare quanto tale propensione sia
presente nei settori di SPL, non diversamente dai settori di servizio
alla persona.

6.4. Esperienze internazionali

Per illustrare il funzionamento dei gestori NP, la presente sezione pre-
senta alcune esperienze internazionali. Infatti, a fianco degli argomen-
ti derivati dalla letteratura (6.3), l’interesse per i gestori NPU deriva
dalla diffusione di utilities classificabili come non profit nel settore
idrico, nei trasporti pubblici, nella distribuzione di energia elettrica in
diversi paesi. L’esperienza più recente di non profit utilities proviene
dalla Gran Bretagna; non profit private sono nate nel settore idrico e in
quello ferroviario, settori nei quali era minore la soddisfazione per
l’esperienza della privatizzazione. Altri esempi sono le cooperative di
utenti statunitensi, danesi e australiane, e le non profit private nelle reti
elettriche di trasmissione negli Stati Uniti e nei servizi idrici ed elettri-
ci dei paesi in corso di industrializzazione. Le stesse autorità munici-
pali USA sono caratterizzabili, dati i criteri di selezione, come non pro-
fit pubbliche.

Va sottolineato che nella selezione dei casi sono stati usati come cri-
teri le caratteristiche discusse in 6.2, ovvero la destinazione del reddito
di impresa agli investimenti e la rappresentanza degli stakeholder. A tali
criteri rispondono soggetti molto diversi. In particolare, corrispondono
pienamente alla definizione le non profit private britanniche e con alcu-
ne cautele anche le utilities municipali statunitensi.

6.4.1. Le non profit private britanniche

Un caso che illustra molto bene le potenzialità delle non profit è
un’esperienza del settore idrico, l’acquisizione dell’operatore galle-
se privato Welsh Water da parte di una non profit costituita per tale
fine.

Il settore dei servizi idrici del Regno Unito è stato privatizzato a par-
tire dal 1989. A partire dalla seconda metà degli anni Novanta, alcuni
operatori hanno manifestato in maniera crescente problemi reddituali,

124 Al servizio della persona e della città

imp. Garrone-Nardi OK  28-11-2010  19:02  Pagina 124



finanziari e di livello di servizio. Nel 2001 un gruppo di manager,
esperti del settore e amministratori pubblici ha elaborato un piano per
costituire una non profit privata, Glas Cymru, che acquisisse gli asset
di Welsh Water, un’impresa che offriva il servizio a circa 3 milioni di
cittadini gallesi, per 1.900 milioni di sterline. L’obiettivo dichiarato è
quello di offrire il servizio idrico ai «cittadini del Galles alla miglior
qualità e al minor prezzo possibili». La forma societaria è la «company
limited by guarantee»; l’operazione è stata finanziata con l’emissione
di obbligazioni (capitale di debito).

Il governo dell’impresa, stante l’assenza di azionisti, è assicurato
dai soci e dai loro rappresentanti in un consiglio detto Board of
Trustees. I soci sono scelti dal presidente in base alle proposte di un
comitato indipendente nel mondo delle professioni, dell’amministra-
zione, dell’associazionismo locale e ambientale, del settore idrico e non
hanno interessi finanziari nell’impresa; essi scelgono i Trustees attra-
verso regole definite nel memorandum di associazione.

I principali indicatori operativi ed economico-finanziari della Glas
sono riportati in Tabella 6.1. La struttura finanziaria è dominata dal
capitale di debito, nella forma di obbligazioni a scadenza medio-
lunga (circa 2.700 milioni di sterline), scambiate su mercati finanzia-
ri e valutate da parte di analisti finanziari; tuttavia va notato che gli
utili reinvestiti hanno costituito nel tempo una riserva di capitale pro-
prio.

Le prestazioni sono lusinghiere, soprattutto in termini di qualità del
servizio; prima della trasformazione, Welsh Water era nelle ultime
posizioni del benchmarking diffuso dal regolatore, mentre negli ultimi
anni ha occupato posizioni relativamente elevate nella classifica della
qualità (prima riga Tabella 6.1.). L’impresa sostiene investimenti mate-
riali annui dell’ordine dei 200 milioni di sterline e offre un «dividendo»
ai clienti, nella forma di uno sconto pari a 26 milioni di euro all’anno.
L’efficienza è paragonabile a quella di altre imprese del settore, anche
se presenta margini di miglioramento. Una caratteristica qualificante è
l’intenso ricorso a fornitori privati eccellenti nelle diverse attività ope-
rative, attraverso gare molto competitive; ciò ha permesso fra l’altro di
ridurre il servizio del debito. Il dibattito a riguardo dei problemi di
grandi imprese del settore idrico britannico, quali Scottish Water e
Thames Water, ha ospitato numerose autorevoli prese di posizione a
favore di una imitazione del modello Glas Cymru, con la trasformazio-
ne in non profit di tali imprese.
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Tabella 6.1. Glas Cymru (UK), 2000-2008

2000 2002 2005 2008
Classifica qualità servizio (posizione) 9 su 10 3 su 10 1 su 10 4 su 10

Investimenti annui materiali 188 231 191

«Dividendi clienti» (riduzione delle tariffe) - 23 26

Ricavi 406 494 623

Costi operativi, di cui 223 339 450

Attività in outsourcing 189 137 155

Debiti lungo termine 2.180 2.591 2.712

Utile esercizio (interamente capitalizzato) 72 6 4

Fonte: Elaborazioni proprie su Rapporti finanziari Glas Cymru e Dwr Cymru; Ofwat,
2006. Dati in milioni di sterline britanniche.

Un altro caso di non profit privata si trova nel settore ferroviario, dove,
dopo la privatizzazione, si erano registrati gravi disservizi e il dissesto
del gestore della rete. Nel 2002, gli asset di Railtrack sono stati con-
feriti a Network Rail Ltd, una società non profit che si occupa di svi-
luppare e gestire le tracce ferroviarie e le stazioni. Anche in questo
caso non vi sono azionisti ma soci, uno dei quali, con diritti speciali
di voto, è espresso dal ministero dei Trasporti; un comitato indipen-
dente seleziona gli altri soci. Con investimenti annui maggiori di
2.500 sterline, Network Rail mantiene, rinnova e ammoderna l’intera
rete. 

Anche in questo caso il ricorso al mercato finanziario per la raccol-
ta del capitale di debito è assai significativo (oltre 25.000 milioni di
sterline di debiti finanziari a lungo termine). I ricavi di Network Rail
sono superiori ai 5.500 milioni di sterline e provengono sia dal
«pedaggio» pagato dalle compagnie dei treni sia dai finanziamenti
dell’autorità di settore; dopo anni di perdite, a partire dal 2006 si sono
registrati i primi utili.

Il Riquadro 6.1. documenta l’interesse per le potenzialità di soluzio-
ni come quella della Glas Cymru per il settore italiano dei SPL.
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Riquadro 6.1. Non profit utilities: prospettive per l’Italia.
Intervista a Raffaele Tiscar, Progetto Banda Ultra Larga -

Regione Lombardia

Perché, a suo avviso, in Italia le riforme dei SPL sono tanto discus-
se e tanto poco portate ad attuazione? 
Quando si parla di servizi pubblici locali nel nostro paese scatta-
no immediatamente barricate ideologiche degne di altri tempi e
di altre battaglie. Così il «pubblico» è popolare, democratico e a
favore di tutti (in particolare delle fasce più deboli), mentre il
«privato» è elitario, arrogante e pensa solo al profitto. Eppure la
realtà è ben diversa. Ogni anno numerosi rapporti di agenzie
indipendenti dimostrano che le aziende di proprietà pubblica
(enti locali) operanti in Italia in questo settore presentano alcune
vistose sacche di inefficienza e di scarsa propensione alla inno-
vazione. Si può dire che esse aborrono il mercato e sfruttano la
rendita di posizione dell’affidamento diretto come se fosse una
rendita perpetua e si rivelano capaci di contrastare qualsiasi
riforma pro-concorrenziale del settore (come quelle richieste
dalla UE da anni). Questo avviene ai danni del consumatore-uten-
te, in nome del quale partiti e istituzioni in sede locale difendo-
no il loro piccolo, ma ben lucroso e radicato potere.
La resistenza al cambiamento che lei ha efficacemente descritto
potrebbe essere superata introducendo anche nel nostro paese
forme non profit di gestione dei SPL, che riservano un ruolo agli
stakeholder locali anche indipendentemente dalla mediazione
del governo locale?
Perché mai il Comune o la Provincia dovrebbero essere meglio
in grado di tutelare l’utente di quanto non sia capace lui stesso?
Siamo proprio sicuri che i cittadini accettino la visione propa-
gandistica secondo cui le tariffe basse dell’acqua o del trasporto
locale corrispondano a performance da primato internazionale?
Quale è il costo vero in termini di mancata infrastrutturazione
(come nel servizio idrico) o di sussidio statale (le tasse che tutti
paghiamo e che alimentano il Fondo Nazionale Trasporti) di set-
tori tanto cruciali per lo sviluppo di una comunità territoriale?
Chi parla di residui di socialismo reale non sbaglia.
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Come in altri settori in cui il non profit costituisce un’affermata
alternativa all’intervento istituzionale, anche nel settore dei ser-
vizi pubblici locali domina una concezione statalista che soven-
te copre interessi particolari e assume forme arroganti.
Può spiegare cosa intende per non profit nei SPL?
Se per servizi pubblici locali si intendono quei servizi che hanno
carattere di universalità che sono per propria natura legati al terri-
torio, sia per la necessità di una rete fisica per la loro erogazione,
sia per natura stessa del servizi, e per non profit tutte quelle realtà
di iniziativa non istituzionale il cui utile derivante dalla gestione
dell’attività non è distribuito tra i promotori, ma torna alla comu-
nità territoriale, non si capisce perché si debba continuare a tenere
separate le due realtà. Ci sono esperienze nel mondo anglosassone
in cui il non profit è già una modalità di gestione dei servizi pub-
blici, pur nel contesto competitivo di un mercato senza privilegi.
Quando nel 2007 ho visitato la Glas Cymru (Welsh Water) ho
avuto una documentazione sorprendente di tale affermazione!
Sorta nel 2000 come iniziativa senza fine di lucro (una «compa-
ny limited by guarantee») promossa da alcuni facoltosi cittadini
gallesi, che prestano gratuitamente il loro tempo, la Glas Cymru
si aggiudicò la gara internazionale per l’acquisizione di Welsh
Water (battendo avversari del calibro di Nomura), la preesisten-
te e moribonda società di gestione dell’acqua nella regione del
Galles. Il valore di 1,9 miliardi di sterline fu interamente assicu-
rato con l’emissione di bond collocati nel mercato obbligaziona-
rio di Lussemburgo. Le sue finalità statutarie sono chiare: man-
tenere il costo dell’acqua il più basso possibile (in UK l’acqua ha
un prezzo mediamente 4 volte più alto che in Italia), reinvestire
tutti gli utili di gestione, garantire qualità di servizio agli utenti,
avere un management di eccellenza, mantenere la proprietà di
Welsh Water in mani gallesi.
Nel 2007 aveva già conquistato numerosi primati nelle classifiche
di benchmarking redatte dall’Ofwat, l’Authority britannica che
governa il settore idrico; ma la cosa più incredibile è che dal 2005
aveva iniziato a ridistribuire agli utenti tutti gli utili di bilancio
sotto forma di sconto sugli importi dell’ultima fattura dell’anno. 
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Nessun Consiglio di Amministrazione remunerato, nessun canone
pagato al Comune, gli utili interamente reinvestiti o distribuiti agli
utenti, un management ritenuto tra i migliori nel Regno Unito…
ho visto un altro mondo!
È possibile, e come, importare in Italia un’esperienza di questo tipo?
In Italia le forme giuridiche adottabili non coincidono esattamente
con quelle anglosassoni, ma le fondazioni di partecipazioni si avvi-
cinano molto alla company limited by guarantee. Dunque anche in
Italia si potrebbe fare così, non è un problema di leggi o norme
locali inadeguate. Il problema è che apparentemente nessuno ha
interesse a promuovere una cosa simile. Quindi per ora continuia-
mo a discutere se è meglio il pubblico o il privato, se fare la gara o
no. Qualcuno che ha pagato finora per questo c’è stato sempre!

6.4.2. Le utilities municipali statunitensi

Un esempio assai diverso di non profit nel settore dei servizi di pubbli-
ca utilità è offerto dalle utilities pubbliche statunitensi, che operano a
livello municipale o più raramente statale. Negli Stati Uniti, le imprese
municipali e le cosiddette public authorities hanno un peso – in termi-
ni di numero di addetti – pari a circa l’80% nei servizi idrici, al 70%
nel trasporto pubblico locale e a più del 10% nel settore elettrico (set-
tore nel quale più del 10% degli utenti è invece servito da cooperative
di utenti, tipiche delle zone rurali). 

Si tratta di organizzazioni assai differenti dalle nostre attuali utilities
municipali, società di capitali con un’impostazione privatistica. Nel caso
delle utilities municipali statunitensi, i servizi di pubblica utilità sono
gestiti dai cosiddetti Enterprise Fund delle città, imprese monoservizio
che integrano al proprio interno erogazione del servizio e gestione degli
investimenti. Come mostrato dalla Figura 6.1, si tratta di soggetti che
godono di autonomia economica rispetto all’amministrazione, con una
contabilità segregata rispetto al resto del bilancio comunale. La separa-
zione contabile viene mantenuta anche nei casi in cui le utilities riceva-
no dalla città contributi agli investimenti, o destinino alla città una quota
massima predeterminata dei ricavi (ad esempio, nel settore idrico, i
«pagamenti alla città» sono pari al 5% dei ricavi nel caso di Los Angeles
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e sono nulli nel caso di Detroit); il Reserve Fund alimentato dai paga-
menti può essere utilizzato per specifiche necessità e per far fronte a
emergenze, ma non per la gestione ordinaria dell’amministrazione.

Figura 6.1. – Imprese municipali statunitensi: gli Enterprise Fund e il bilancio
comunale

Perché le utilities municipali statunitensi sono classificabili senza for-
zature come NPU?

Prima di tutto, molte utilities municipali presentano una clausola non
profit nello statuto. Il reddito è vincolato al servizio; sebbene la proprie-
tà sia comunale, gli investimenti iniziali sono in generale stati realizzati
con sottoscrizioni ad hoc di obbligazioni da parte dei cittadini. Come
mostra la Figura 6.2, dopo avere coperto i propri costi operativi e il
pagamento degli interessi grazie ai ricavi raccolti dagli utenti, un ipote-
tico Water Fund destina interamente il reddito di impresa alle attività di
investimento, fatto salvo gli eventuali pagamenti alla città discussi in
precedenza, che comunque non sono un reddito residuale, ma sono vin-
colati a non superare una soglia predeterminata e ad essere utilizzati per
specifiche spese comunali. Il Water Fund non è soggetto a regolazione
da parte delle commissioni statali e presenta per approvazione una pro-
posta tariffaria a copertura dei costi operativi e del capitale al consiglio
comunale; inoltre, gode di esenzione dalle imposte sul reddito, sugli
immobili e dallo stesso canone di concessione. Gli unici sussidi ammes-
si sono i contributi agli investimenti, che possono derivare da un appo-
sito fondo del bilancio comunale ma possono anche provenire dall’am-
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ministrazione federale, dall’amministrazione statale e da privati (ad
esempio imprese edilizie impegnate in progetti di urbanizzazione) (Fi-
gura 6.2); tali contributi non possono essere destinati alle attività opera-
tive ma vanno ad alimentare un fondo per gli investimenti.

Figura 6.2 – Imprese municipali statunitensi: attività degli Enterprise Fund

Inoltre, negli Enterprise Fund la governance è improntata alla rappre-
sentanza degli interessi dei cittadini. L’equivalente del Consiglio di
Amministrazione è un Board of Trustees, di nomina politica ma con
buoni gradi di autonomia: mandati con scadenze diverse rispetto a quel-
le dell’esecutivo, remunerazioni nulle o ridotte, obbligo di consultazio-
ne dei cittadini per operazioni straordinarie, svolgimento pubblico delle
riunioni. I diritti di proprietà non sono trasferibili; nella maggior parte
delle imprese, gli utenti sono coinvolti attraverso l’utilizzo di referen-
dum per approvare, a maggioranza qualificata, cambiamenti nella strut-
tura proprietaria.

Infine, anche la struttura finanziaria caratterizza le municipali USA

come NPU (si veda anche Nicolai, 2006). In funzione di determinati
piani di sviluppo vengono emesse obbligazioni municipali e obbliga-
zioni garantite dai ricavi; va infatti ricordato che le utilities municipali
determinano autonomamente le tariffe del servizio. A tali obbligazioni,
valutate dalle agenzie di rating, viene riconosciuto il carattere di pub-
blica utilità e pertanto gli interessi sono esenti da imposte; inoltre le
municipali statunitensi sono esenti dal pagamento di imposte sul reddi-
to e sugli immobili e possono proporre l’imposizione di tasse di scopo,
mentre non sono tenute al pagamento di canoni di concessione. In altri
termini, oltre che da un trattamento fiscale coerente con la natura pub-
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blica del servizio, la sostenibilità finanziaria è assicurata dall’emissio-
ne di titoli di debito, con costi ridotti grazie al basso rischio associato
all’esistenza di riserve (re-investimento degli utili) e al controllo sulle
tariffe.

Un esempio fra i molti possibili è offerto dal Detroit Water and
Sewerage Department, che offre servizi idrici a più di 4 milioni di uten-
ti nella città di Detroit e zone vicine (Michigan). L’assessorato ha sta-
bilito due Enterprise Fund, enti non profit per statuto: il City of Detroit
Water Fund (acquedotto) e il City of Detroit Sewerage Fund (acque
reflue). Con riferimento alla governance, essa è assicurata da un comi-
tato, il Board of Water Commissioners, con 7 rappresentanti scelti dal
Sindaco (4 cittadini di Detroit e 3 rappresentanti delle zone suburbane);
i commissari hanno un mandato di 4 anni a scadenze differenziate e non
godono di remunerazione finanziaria. Particolare interesse rivestono gli
obblighi fiscali e le politiche di utilizzo degli utili. I due fondi godono
di una completa esenzione da tasse su reddito, immobili e vendite e non
pagano alcun canone di concessione al Comune; inoltre, nel caso di
Detroit, sono assenti pagamenti alla città anche minimi. Gli utili sono
interamente reinvestiti, mentre i ricavi tariffari sono disegnati per copri-
re costi operativi e costi del capitale di debito. La tabella 6.2 presenta
alcuni indicatori economico-finanziari.

Tabella 6.2. City of Detroit Water Fund e City of Detroit Sewerage Fund, 2004
e 2009

2004 2009

Ricavi 575 664
Costi della produzione 421 554
Oneri finanziari netti 103 246

Risultato prima delle imposte 51 -144
Imposte - -
Pagamenti alla città - -

Utile esercizio (interamente capitalizzati) 51 -144
Attività, di cui 5.765 6.801

Attività non correnti materiali 4.347 5.227
Debiti lungo termine 4.011 5.434
Investimenti materiali netti 504 146
Numero dipendenti 2.200 

Fonte: Elaborazioni proprie da: Detroit Water and Sewerage Department, Bilanci
annuali. Dati in milioni US$.
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6.5. Conclusioni

Nei SPL, la scelta del modello di impresa ha implicazioni importanti per
l’efficacia del servizio nei confronti degli utenti e per l’efficienza della
gestione. L’azione congiunta di due caratteristiche qualificanti delle
NPU, coinvolgimento degli utenti negli organi di governo attraverso
forme più o meno sofisticate di rappresentanza e destinazione del risul-
tato della gestione al miglioramento del servizio nei confronti degli
stessi utenti, candidano tale tipo di impresa a risolvere i problemi di
efficacia nei confronti degli utenti, tanto rilevanti per i SPL (Capitolo 2),
ma solo in parte risolti dalle forme tradizionali di organizzazione del
settore (Capitolo 4). Inoltre le NPU condividono con i gestori privati
alcuni incentivi all’efficienza nei costi. Un elemento potenzialmente
critico, la capacità di controllare il management, è sensibile a scelte
molto concrete di governance e quindi non sembra l’elemento discrimi-
nante. In conclusione, le NPU possono essere viste come il miglior com-
promesso nella scelta del modello proprietario, quando l’efficacia del
servizio è un obiettivo rilevante.

In Italia oggi i SPL sono gestiti nella grande maggioranza dei casi da
società di capitale, di proprietà pubblica o privata. La liberalizzazione
dei servizi pubblici locali può trovare piena attuazione anche rimuoven-
do un’anomalia che non ha ragione di essere e che altri paesi non
hanno. Il capitolo ha mostrato che dal Regno Unito del post-privatizza-
zione a molte città degli Stati Uniti vi sono esempi virtuosi di questo
tipo. Proprio nei paesi con maggiore tradizione di ricorso al mercato si
ammette la presenza di soggetti non profit non solo nei servizi alla per-
sona ma anche nei servizi pubblici di natura industriale.

Per questo, se è vero che nel settore c’è spazio per aziende pubbli-
che e per investitori privati, c’è anche spazio per iniziative imprendito-
riali non profit che assumono come obiettivo la custodia e lo sviluppo
del patrimonio di infrastrutture della città. In Italia potrebbe trovare
spazio, a fianco di altri modelli di gestione, una Fondazione patrimo-
niale di pubblica utilità a cui gli enti locali conferiscano la proprietà e
la gestioni di reti, impianti e opere civili. La Fondazione re-investireb-
be gli utili della gestione e sarebbe governata da rappresentanti degli
enti locali, dei cittadini, degli utenti industriali e delle associazioni
locali. A questo proposito, il Capitolo 7, esaminati i caratteri giuridici
del Terzo Settore, analizza le potenzialità del non profit nella gestione
delle reti e delle infrastrutture strumentali ai servizi di pubblica utilità
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e presenta una proposta di regolazione che permetterebbe agli enti loca-
li interessati di sperimentare nel settore dei SPL tale innovazione istitu-
zionale, che promette ricadute positive per l’efficacia del servizio nei
confronti degli utenti.
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Capitolo settimo

Non profit e gestione 
dei servizi pubblici locali

Alberto Sciumé

7.1. Elementi per un inquadramento giuridico
delle organizzazioni non profit

Il Terzo Settore assume un particolare significato se inquadrato nello
scenario complesso della crisi dello Stato sociale e delle sue pervasive
politiche assistenziali.

Senza poter compiutamente tracciare l’evoluzione del welfare, inte-
sa come forma di intervento dello Stato nell’economia che affonda le
proprie radici nella seconda metà del secolo XIX1, l’espansione degli

1 Per questa ricostruzione introduttiva si segue l’impostazione adottata anche da
Salinas, «Il settore non profit in Italia», Obiter Dictum Electronic Law Journal, reperi-
bile all’URL www.jus.unitn.it. Lo Stato sociale, conosciuto anche come Welfare State
(stato di benessere tradotto letteralmente dall’inglese), è un sistema di norme con il
quale lo Stato cerca di eliminare le diseguaglianze sociali ed economiche fra i cittadi-
ni, aiutando in particolar modo i ceti meno benestanti.

Numerosi sono i contributi in tema di welfare nella letteratura. Di particolare inte-
resse è lo studio condotto dal sociologo danese Gøsta Esping-Andersen, il quale nel-
l’opera The Three Worlds of Welfare Capitalism (1990), ha introdotto una classificazio-
ne dei diversi sistemi di Welfare State strutturata in tre tipologie riconoscibili in base
alle loro diverse caratteristiche. Questa tripartizione è fondata sulle differenti origini
dei diritti sociali che ogni Stato concede ai propri cittadini. I tre modelli concepiti dal-
l’autore sono il Regime Liberale, in cui il modello è detto di welfare «residuale». I dirit-
ti sociali derivano dalla dimostrazione dello stato di bisogno. Il sistema è fondato sulla
precedenza ai poveri meritevoli (teoria della less eligibility) e sulla logica del «cavar-
sela da soli»; il Regime Conservatore, detto «particolaristico», in cui i diritti derivano
dalla professione esercitata: le prestazioni del welfare sono legate al possesso di deter-
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studi e delle sperimentazioni riguardanti le organizzazioni senza scopo
di lucro si è infatti collocata nell’alveo della tesi secondo cui le orga-
nizzazioni del privato sociale sono più efficienti dello Stato, in quanto
godono di una situazione di migliore informazione riguardo ai bisogni
sociali e la loro piccola dimensione garantisce una maggiore flessibili-
tà e quindi politiche di intervento più efficaci.

Com’è noto, però, parlando di Terzo Settore non ci si riferisce sol-
tanto a enti che operano nei tradizionali campi di intervento del Welfare
State: sono infatti ricomprese sotto questa definizione anche organizza-
zioni sportive, culturali, ricreative, ambientaliste e, più in generale,
tutto quel complesso di istituzioni che all’interno del sistema economi-
co si collocano tra lo Stato e il mercato, ma non sono riconducibili né
all’uno né all’altro; sono cioè soggetti organizzativi di natura privata
ma volti alla produzione di beni e servizi a destinazione pubblica o col-
lettiva. Correlativamente, numerose sono le parole utilizzate per defini-
re questo ampio universo: termini come Terzo Settore, Terzo Sistema,
Privato sociale, Settore non profit, ONLUS ecc. stanno tutti, come sino-
nimi, a indicare il variegato mondo dell’associazionismo sociale, del
volontariato, della cooperazione sociale, delle istituzioni private non
profit, fondazioni, imprese sociali, ONG, enti di diritto ecclesiastico ed
enti ausiliari2. 

minati requisiti, in primo luogo l’esercitare un lavoro. In base al lavoro svolto si stipu-
lano delle assicurazioni sociali obbligatorie che sono all’origine della copertura per i
cittadini; e infine il Regime Socialdemocratico, detto «universalistico». I diritti deriva-
no dalla cittadinanza: vi sono quindi dei servizi che vengono offerti a tutti i cittadini
dello Stato senza nessuna differenza. Tale modello promuove l’uguaglianza di status
passando così dal concetto di assicurazione sociale a quello di sicurezza sociale, for-
nendo un welfare che si propone di garantire a tutta la popolazione degli standard di
vita qualitativamente più elevati. Tale modello è tipico degli Stati dell’Europa del Nord
e dell’Italia (per determinati servizi). Per altri contributi cfr. Bianco, «Sicurezza socia-
le nel diritto pubblico», Digesto IV, disc. pubbl., UTET, Torino 1998, XIV; Rimoli, «Stato
sociale», in Enciclopedia giuridica Treccani, Roma 2004, XX; Gaggi, Narduzzi, La fine
del ceto medio e la nascita della società low cost, Einaudi, Torino 2006; Kuhnle (a cura
di), Survival of the European Welfare State, Routledge, London 2000.

2 Coprendo un così vasto campo d’azione, il Terzo Settore ha raggiunto proporzio-
ni molto interessanti. Per dare un’idea delle dimensioni dell’area non profit in Italia,
basti dire che nel 1991 contava 418.000 occupati (esclusi i volontari), pari all’1,8%
degli occupati totali. Potrà sembrare un dato scarsamente rilevante in confronto al-
l’estensione che il fenomeno conosce in altri paesi (solo negli USA arriva al 6,8%), ma
in Italia è una cifra pari al numero di occupati nel settore creditizio e assicurativo, e più
del triplo di quelli della FIAT. 
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Sotto il profilo giuridico, le organizzazioni non profit non sono
oggetto di una trattazione organica nel nostro ordinamento; meglio: la
dispersione delle norme riguardanti il settore non profit ha costituito a
lungo il maggiore ostacolo allo sviluppo degli enti non lucrativi, e solo
di recente si è registrato un più deciso impegno del legislatore nella
direzione opposta.

Inizialmente quest’opera di riordinamento ha avuto carattere setto-
riale: si pensi alla legge quadro sul volontariato (11 agosto 1991, n.
266) e alla legge sulle cooperative sociali (8 novembre 1991, n. 381). 

In realtà, è possibile rintracciare spunti per un’indagine sul settore
non profit a partire dal dettato costituzionale.

La Costituzione presenta una concezione della società assai diversa
non solo, ed è ovvio, da quella dello Stato fascista, ma anche da quella
dello Stato liberale ottocentesco, che considerava come propri interlo-
cutori esclusivamente gli individui.

Lo Stato prefigurato nella Carta costituzionale, infatti, riconosce le
formazioni sociali intermedie come luogo in cui si svolge la personali-
tà dell’individuo (art. 2); garantisce la libertà di associazione (art. 18),
come pure quella di formare partiti politici (art. 49) o di riunirsi in sin-
dacati (art. 39).

Anche dove viene previsto l’intervento dello Stato nell’offerta e
nella gestione di servizi pubblici (artt. 32, 33, 34, 38), il costituente si
premura di rendere possibile l’intervento dei privati, stabilendone i li-
miti e i modi.

Nella Costituzione è di particolare interesse anche la regolamenta-
zione dei rapporti tra Stato e Chiesa cattolica, come di quelli tra Stato
e le altre confessioni religiose (l’art. 19 sancisce la libertà di costituire
associazioni di fedeli, l’art. 20, dopo che nei primi articoli era stata
riconosciuta al singolo la libertà di professare la propria fede religiosa,
garantisce una tutela anche per le attività religiose collettive).

Tuttavia queste disposizioni non suggeriscono ancora un modello
sistematico di relazioni nel quale possa trovare una collocazione preci-
sa l’insieme dei soggetti riconducibili al Terzo Settore.

Si ha, dunque, un quadro piuttosto destrutturato: da un lato, una plu-
ralità di lemmi che si riferiscono a un’eterogeneità di soggetti; dall’al-
tro, una pluralità di disposizioni che, indirettamente, possono venire
ordinate in sistema nel tentativo di costruire un quadro organico della
disciplina del settore.

Rispetto a questi due problemi, sul piano lessicale è opportuno ri-
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correre alle sempre utili definizioni stipulative, che convengono patti-
ziamente un significato e hanno il pregio di adottarlo sistematicamente
in tutti gli usi del termine.

Con l’espressione «non profit» stabiliamo di intendere un insieme di
realtà che operano al di fuori della logica di profitto, nel perseguimen-
to di uno scopo di natura nettamente solidaristica; questa definizione
supplisce all’assenza di una precisa categoria giuridica (quale, ad
esempio, la statunitense «tax exempt organization»3).

Con il termine «Terzo Settore» invece si intendono definire tutte
quelle entità che svolgono attività e servizi di pubblico interesse, con
motivazioni di solidarietà, senza trarne utili personali o collettivi, diret-
ti o indiretti.

Soprattutto nel corso dell’ultimo decennio, però, questo significato
ha conosciuto una significativa estensione semantica, indicando nuove
esperienze, nuovi ambiti d’intervento e riconoscendosi in differenti
forme giuridiche: il Terzo Settore, o Terzo Sistema (nell’accezione pre-
ferita nell’ambito dell’Unione Europea) si configura oggi, soprattutto,
come un sistema di relazioni e risorse, tanto sociali quanto professio-
nali, tanto materiali quanto immateriali, improntate alla promozione di
una «cultura della cittadinanza»4 e alla costruzione di una «società rela-
zionale», ispirata ai valori del ben-essere e della reciprocità.

Sul piano operativo, molte delle organizzazioni che lo rappresenta-
no sono impegnate nella fornitura di beni e servizi, e svolgono, pertan-
to, attività di natura economica; questo ampio segmento prende il nome
di imprese sociali5, che si differenziano dalle imprese classiche per
l’assenza di scopi di lucro.

3 Trattasi delle organizzazioni che godono dello «Tax exemption status». Negli USA

lo status definito «non profit» è un concetto riferibile alla legge statale. Tale status può
rendere una determinata organizzazione titolare di determinati benefici, quali sconti
statali, proprietà statali e agevolazioni fiscali statali inerenti al reddito («income
taxes»). Ancorché la maggior parte delle organizzazioni federali «esentasse» sono non
profit organizations, il solo fatto di costituire un’organizzazione non profit a livello sta-
tale non garantisce automaticamente l’esenzione dalla tassazione federale. Al fine di
usufruire di tali esenzioni, un’organizzazione deve soddisfare i requisiti di cui al
Internal Revenue Code del 1986, che rappresenta il principale «corpus» di legislazione
americana in materia di tasse nazionali e pubblicato al titolo 26 dello United States
Code (cfr. Internal Revenue Service - United States Department of Treasury, IRS.gov).

4 P. Donati, Sociologia del Terzo Settore, NIS, Roma 1996.
5 La forma giuridica dell’impresa sociale comprende tutte quelle imprese private,

comprese le cooperative, in cui l’attività economica d’impresa principale è stabile e ha
per oggetto la produzione e lo scambio di beni e servizi di utilità sociale e di interesse
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D’altra parte, il loro carattere privato non permette di omologarle al
settore pubblico. Proprio per questo l’espressione «Terzo Settore» evo-
ca, in modo evidente, il riferimento a una posizione terziaria e residua-
le rispetto a due altre dimensioni, lo Stato e il Mercato.

Sulla base di tale riflessione, Stefano Zamagni ha introdotto un ulte-
riore termine: «economia civile»6 sottolineando una specificità, che la
rende alternativa, e non residuale, in relazione all’economia pubblica e
a quella privata.

Nello specifico, il criterio fondante e regolativo dell’economia pub-
blica coincide con l’imposizione di un principio di autorità (è lo Stato
a imporre le regole), mentre nel vasto ambito dell’economia privata
domina l’idea dello scambio contrattuale, misurato nella sfera del pro-
fitto. Alla base del funzionamento dell’economia civile si pone, invece,
il principio di reciprocità, che, pur equivalendo anch’esso a uno scam-
bio, ha per oggetto un capitale di natura prevalentemente sociale, rela-
zionale e culturale.

L’economia civile, o meglio l’«economia della società civile» dun-
que, non è riconducibile alle leggi dell’economia di mercato, né impo-
nibile attraverso le regole dello Stato.

Gli organismi del Terzo Settore, pur se differenti per natura giuri-
dica, assumono a livello fiscale, così come previsto dalla Commis-
sione Zamagni nel 1995, la definizione di «ONLUS», ovvero Organiz-
zazioni Non Lucrative di Utilità Sociale7, ciò da cui consegue il rico-

generale. Una definizione autorevole è quella proposta nel 2001 da Borzaga e
Defourny, cfr. Borzaga, Defourny, L’impresa sociale in prospettiva europea, Edizioni
31, Trento 2001. 

La disciplina dell’impresa sociale è prevista nella legge 13 giugno 2005, n. 118, la
quale è stata resa organica e attuale con il decreto legislativo 24 marzo 2006, n. 155. 

Possono conseguire il titolo di impresa sociale «le organizzazioni private, ivi com-
prese gli enti di cui al libro V del codice civile, che esercitano in via stabile e principa-
le un’attività economica organizzata al fine della produzione e dello scambio di beni o
servizi di utilità sociale, diretta a realizzare finalità di interesse generale» (art. 1,
d.lgs.155/06) Possono quindi acquisire la qualifica:

– associazioni riconosciute e non, fondazioni, comitati; 
– società (di persone e di capitali), cooperative, consorzi.
L’impresa sociale può operare nei seguenti ambiti di attività: assistenza sociale, assi-

stenza sanitaria e socio-sanitaria, educazione, istruzione, tutela ambientale, tutela dei
beni culturali, formazione universitaria, formazione extrascolastica, turismo sociale.

6 MoVI, Fogli d’informazione e di coordinamento, n. 2-3, marzo-giugno 2002,
p. 8.

7 Si tratta di una categoria tributaria alla quale, secondo l’art. 10 del d.lgs. 4 dicem-
bre 1997, n. 460, appartengono determinati enti di carattere privato, anche privi di per-
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sonalità giuridica, i cui statuti o atti costitutivi rispondono ai requisiti elencati nello
stesso articolo. L’appartenenza a tale categoria attribuisce la possibilità di godere di
agevolazioni fiscali. Una categoria nella quale sono fatti rientrare alcuni di essi per
riservargli un regime fiscale particolare in relazione allo scopo non lucrativo. I sogget-
ti che possono assumere la qualifica di ONLUS sono: le associazioni riconosciute e non
riconosciute; i comitati; le fondazioni; le società cooperative; gli altri enti di carattere
privato, con o senza personalità giuridica. Non possono in ogni caso essere ONLUS: gli
enti pubblici; le società commerciali diverse da quelle cooperative; le fondazioni ban-
carie; i partiti e i movimenti politici; i sindacati; le associazioni dei datori di lavoro e
di categoria. Alcune categorie di enti assumono automaticamente la qualifica di ONLUS

(sono le cosiddette ONLUS di diritto): le organizzazioni di volontariato purché iscritte
nei registri regionali delle organizzazioni di volontariato e purché – ai sensi dell’art. 30,
comma 5, del D.L. 185/2008 convertito nella legge 28 gennaio 2009, n. 2 – si limitino
a svolgere esclusivamente attività commerciali e produttive marginali come individua-
te dal D.M. finanze del 25.05.1995; le organizzazioni non governative; le cooperative
sociali; i consorzi di cooperative sociali formati esclusivamente da cooperative sociali.
Gli enti che non sono ONLUS di diritto possono diventare ONLUS solo se ottengono
l’iscrizione all'Anagrafe delle ONLUS.

8 Disciplinato nella forma organizzata dalla legge 11 agosto 1991, n. 266. 

noscimento, da parte della legge, di significative agevolazioni di natu-
ra fiscale.

La loro esistenza è prevista dal Codice civile, che ammette l’adozio-
ne di differenti strutture giuridiche, in relazione alla specifica tipologia
della fondazione; la richiesta del riconoscimento, che può avvenire a
livello ministeriale, regionale o delle province autonome, è, inoltre,
facoltativa.

In questa visione il Terzo Settore si pone tutto nella proposizione di
una sempre maggiore spinta culturale, politica e di azioni concrete,
verso la costruzione di una società più attenta alla solidarietà, all’inclu-
sione, alla tolleranza, alla promozione umana; e il volontariato non rap-
presenta più il sostegno al disimpegno pubblico rispetto allo Stato
Sociale. Tutto il Terzo Settore esprime solidarietà e «volontariato»8 è
un modo di essere non sostitutivo ma integrativo, non un pompiere
sociale ma un valore aggiunto. È l’apporto dell’organizzazione e del-
l’imprenditorialità a dare garanzia di professionalità, di continuità, di
efficacia ed efficienza alla spinta di innovazione e di progresso tipica
della dimensione solidale.

In questi termini, il Terzo Settore si presta a integrarsi con la logica
d’intervento dei modelli più recenti di welfare, che enfatizza la costru-
zione di partnership, l’umanizzazione dei servizi, la democratizzazio-
ne degli interventi, la costruzione di relazioni sinergiche; si viene a
disegnare un welfare con poteri e responsabilità condivisi e distribuiti
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al fine di promuovere le risorse della comunità: la funzione pubblica è
esercitata con tutto il territorio nelle sue mille espressioni.

Negli ultimi anni, con l’affermazione di un welfare «plurale», in cui
poteri e responsabilità sono condivisi e distribuiti tra più attori, si sta
sempre più determinando il superamento di una logica di intervento
reattivo (che vede servizi individuali forniti quando la situazione è già
fortemente compromessa, il bisogno è ampiamente manifestato, le
risorse ambientali di aiuto sono ormai assenti o inadeguate e la spinta
all’auto-aiuto è esaurita) per far posto alla logica dell’intervento proat-
tivo. Si passa così da una client-centered practice a una community-
centered practice: l’intervento non è più rivolto alla specifica persona
ma alla comunità locale; è un approccio, quello proattivo, centrato sul-
l’ambiente di vita dove un intervento non è stato necessariamente sol-
lecitato e che giunge prima che la situazione sia completamente dete-
riorata, prima che le reti, personale e locale, abbiano esaurito le loro
capacità di aiuto.

Tutto questo ha richiesto, e sta ancora richiedendo, anche un model-
lo organizzativo differente da quello classico, elaborato intorno a una
concezione del servizio come processo sociale ad attori multipli e dif-
ferenziati: si allarga la nozione di utente/cliente alla rete e alla comuni-
tà che si trasforma in stakeholder (portatore di interesse).

7.2. La gestione dei servizi pubblici locali

I processi di privatizzazione e liberalizzazione nei servizi hanno porta-
to a necessità di incontro tra soggetti pubblici e privati, a forme di coo-
perazione. Il documento europeo di riferimento (libro verde) distingue
tra partenariati contrattuali (appalti e concessioni) e istituzionali quan-
do dall’incontro nasce un’entità giuridica autonoma (es. società). Al-
cuni dati di riferimento appaiono però essenziali per definire il quadro
di fondo.

I «servizi pubblici locali» sono i servizi pubblici che hanno per
oggetto produzione di beni e attività rivolte a realizzare fini sociali e a
promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunità locali (art.
112 d.lgs 267/2000).

Secondo la giurisprudenza, «per ‘servizio pubblico’ si intende qual-
siasi attività che si concretizzi nella produzione di beni o servizi in fun-
zione di un’utilità per la comunità locale, non solo in termini economi-
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ci ma anche in termini di promozione sociale, purché risponda a esi-
genze di utilità generale o ad essa destinata in quanto preordinata a sod-
disfare interessi collettivi» (Cons. di Stato, sent. n. 2605/2001); «per
‘servizio pubblico locale’ si intende qualsiasi attività che si concreta
nella produzione di beni e servizi in funzione di un’utilità per la
Comunità locale non solo in termini economici ma anche ai fini di pro-
mozione sociale» (Cons. di Stato, sent. n. 2024/2003). «La nozione di
servizio pubblico prescelta dal legislatore si fonda su due elementi: 1)
la preordinazione dell’attività a soddisfare in modo diretto esigenze
proprie di una platea indifferenziata di utenti; 2) la sottoposizione del
gestore a una serie di obblighi, tra i quali quelli di esercizio e tariffari,
volti a conformare l’espletamento dell’attività a regole di continuità,
regolarità, capacità tecnico-professionale e qualità» (Cons. di Stato,
sent. n. 1651/2010).

Chiarite queste premesse, il rapporto fra servizi di pubblica utilità e
soggetti non profit sconta un’interpretazione a tratti eccessivamente
riduttiva del quadro normativo.

Secondo un’interpretazione letterale, soltanto allorché il legislatore
disciplina i servizi pubblici privi di rilevanza economica ammette
espressamente quali forme di gestione:

• la gestione in economia, in caso di servizi di modeste dimensioni o
di particolari caratteristiche;

• la gestione mediante affidamento diretto a istituzioni, oppure ad
aziende speciali, oppure a società a capitale interamente pubblico a
condizione che gli enti titolari del capitale sociale esercitino sulla
società un controllo analogo a quello sui propri servizi e che la
società realizzi la parte più importante della propria attività con gli
enti che la controllano;

• la gestione mediante affidamento diretto ad associazioni o fondazio-
ni costituite o partecipate dall’ente locale, ma solo in caso di servi-
zi culturali e del tempo libero.

Questa limitazione appare a prima vista coerente con la distinzione fra
servizi pubblici di rilevanza economica e servizi pubblici privi di rile-
vanza economica: tale distinzione (peraltro di natura interpretativa,
mancando una statuizione di diritto positivo sul punto) si ritiene legata
all’impatto che l’attività può avere sull’assetto della concorrenza e ai
suoi caratteri di redditività; perciò deve ritenersi di rilevanza economi-
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ca il servizio che si innesta in un settore per il quale esiste, quantome-
no in potenza, una redditività, e quindi una competizione sul mercato e
ciò ancorché siano previste forme di finanziamento pubblico, più o
meno ampie, dell’attività in questione; può invece considerarsi privo di
rilevanza quello che, per sua natura o per i vincoli ai quali è sottopo-
sta la relativa gestione, non dà luogo ad alcuna competizione e quindi
appare irrilevante ai fini della concorrenza. 

In altri termini, laddove il settore di attività è economicamente com-
petitivo e la libertà di iniziativa economica appaia in grado di consegui-
re anche gli obiettivi di interesse pubblico sottesi alla disciplina del set-
tore, al servizio dovrà riconoscersi rilevanza economica, ai sensi del-
l’art. 113 del d.lgs. n. 267/2000 (abrogato nelle parti incompatibili con
le disposizioni dell’art. 23-bis d.lgs. 112/2008, inserito dalla legge di
conversione n. 133/2008, su cui si veda infra sub nota 11), mentre, in
via residuale, il servizio potrà qualificarsi come privo di rilevanza eco-
nomica laddove non sia possibile riscontrare i caratteri che connotano
tale categoria9. Questa interpretazione, però, che appare diffusa e con-

9 Le modalità di gestione e affidamento dei servizi pubblici di rilevanza economi-
ca sono state recentemente disciplinate in modo accurato dall’art. 23-bis del d.lgs 25
giugno 2008 n. 112 recante «Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la sem-
plificazione, la competitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazio-
ne tributaria», introdotto con la legge di conversione n. 133 del 6 agosto 2008. La
medesima norma prevede altresì un regime transitorio per gli affidamenti non confor-
mi alle prescrizioni legislative.

Per espressa previsione dell’articolo 23-bis (comma 1), tale normativa disciplina
«l’affidamento e la gestione dei servizi pubblici locali di rilevanza economica, in appli-
cazione della disciplina comunitaria e al fine di favorire la più ampia diffusione dei prin-
cipi di concorrenza, di libertà di stabilimento e di libera prestazione dei servizi di tutti
gli operatori economici interessati alla gestione di servizi di interesse generale in ambi-
to locale, nonché di garantire il diritto di tutti gli utenti all’universalità e accessibilità dei
servizi pubblici locali e al livello essenziale delle prestazioni, ai sensi dell’articolo 117,
secondo comma, lettere e) e m), della Costituzione, assicurando un adeguato livello di
tutela degli utenti, secondo i principi di sussidiarietà, proporzionalità e leale cooperazio-
ne. Le disposizioni contenute nel presente articolo si applicano a tutti i servizi pubblici
locali e prevalgono sulle relative discipline di settore con esse incompatibili». 

Ai sensi del comma 2: «Il conferimento della gestione dei servizi pubblici locali
avviene, in via ordinaria:

a) a favore di imprenditori o di società in qualunque forma costituite individuati
mediante procedure competitive a evidenza pubblica, nel rispetto dei principi del
Trattato che istituisce la Comunità europea e dei principi generali relativi ai contratti
pubblici e, in particolare, dei principi di economicità, efficacia, imparzialità, trasparen-
za, adeguata pubblicità, non discriminazione, parità di trattamento, mutuo riconosci-
mento e proporzionalità; 
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solidata, e che solo di recente viene analizzata in termini giustamente
più ponderati in modo da ravvisarne limiti e criticità, possiede almeno
due difetti: 

• il primo, l’eccessiva svalutazione del principio di autonomia che
contraddistingue la scelta tra forme organizzative, e tra configura-
zioni imprenditoriali, laddove giunge ad affermare che possano
venire ammesse soltanto le ipotesi esplicitamente nominate dal legi-
slatore; 

• il secondo, la circolarità dell’argomentazione che giunge a estro-
mettere i soggetti non profit dalle attività che, alla luce di un inusi-
tato recupero dell’argomento della «natura delle cose», sarebbero ex
se caratterizzate da potenziale redditività. 

Si può cominciare ad analizzare il secondo difetto, perché il primo,
oltre a coinvolgere un più vasto insieme di problemi sul rapporto fra

b) a società a partecipazione mista pubblica e privata, a condizione che la selezio-
ne del socio avvenga mediante procedure competitive a evidenza pubblica, nel rispetto
dei principi di cui alla lettera a), le quali abbiano a oggetto, al tempo stesso, la qualità
di socio e l’attribuzione di specifici compiti operativi connessi alla gestione del servi-
zio e che al socio sia attribuita una partecipazione non inferiore al 40 per cento». 

I commi 3 e 4 disciplinano, invece, la controversa modalità di affidamento della
gestione c.d. in house, affermando espressamente che tale modalità gestionale è previ-
sta in deroga alla regola generale: 

«3. In deroga alle modalità di affidamento ordinario di cui al comma 2, per situa-
zioni eccezionali che, a causa di peculiari caratteristiche economiche, sociali, ambien-
tali e geomorfologiche del contesto territoriale di riferimento, non permettono un effi-
cace e utile ricorso al mercato, l’affidamento può avvenire a favore di società a capita-
le interamente pubblico, partecipata dall’ente locale, che abbia i requisiti richiesti dal-
l’ordinamento comunitario per la gestione cosiddetta ‘in house’ e, comunque, nel
rispetto dei principi della disciplina comunitaria in materia di controllo analogo sulla
società e di prevalenza dell’attività svolta dalla stessa con l’ente o gli enti pubblici che
la controllano.

4. Nei casi di cui al comma 3, l’ente affidante deve dare adeguata pubblicità alla
scelta, motivandola in base a un’analisi del mercato e contestualmente trasmettere una
relazione contenente gli esiti della predetta verifica all’Autorità garante della concor-
renza e del mercato per l’espressione di un parere preventivo, da rendere entro sessan-
ta giorni dalla ricezione della predetta relazione. Decorso il termine, il parere, se non
reso, si intende espresso in senso favorevole».

Il comma 8 disciplina infine il regime degli affidamenti transitori: «Il regime tran-
sitorio degli affidamenti non conformi a quanto stabilito ai commi 2 e 3 è il seguente:

a) le gestioni in essere alla data del 22 agosto 2008 affidate conformemente ai prin-
cipi comunitari in materia di cosiddetta ‘in house’ cessano, improrogabilmente e senza
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concezione liberale e concezione imperativistica dello «Stato di dirit-
to», perde terreno anche a fronte dei più evoluti scenari contemporanei
felicemente perlustrati in alcuni ordinamenti europei.

La concezione unitaria e omogenea dei servizi a rilevanza economi-
ca come insuscettibili di prevedere il coinvolgimento di soggetti appar-
tenenti al Terzo Settore va ritenuta inadeguata rispetto alla complessità
strutturale di tali servizi, anche perché ammettere che i soggetti non
profit possano intervenire soltanto nella gestione di servizi privi di
remuneratività non incide sul sistema ma si conforma ad esso.

È qui che si coglie la circolarità: nel prevedere che soltanto laddove
non vi sia redditività possano operare i soggetti privi di scopo di lucro,
quasi che la particolarità del Terzo Settore sia circoscritta a questo
difetto di aspirazione al profitto.

In realtà, come molti dei riferimenti all’evoluzione del non profit
possono dimostrare, il Terzo Settore nasce dall’assenza di scopo di

necessità di deliberazione da parte dell’ente affidante, alla data del 31 dicembre 2011.
Esse cessano alla scadenza prevista dal contratto di servizio a condizione che entro il
31 dicembre 2011 le amministrazioni cedano almeno il 40 per cento del capitale attra-
verso le modalità di cui alla lettera b) del comma 2; 

b) le gestioni affidate direttamente a società a partecipazione mista pubblica e pri-
vata, qualora la selezione del socio sia avvenuta mediante procedure competitive a evi-
denza pubblica, nel rispetto dei principi di cui alla lettera a) del comma 2, le quali non
abbiano avuto ad oggetto, al tempo stesso, la qualità di socio e l’attribuzione dei com-
piti operativi connessi alla gestione del servizio, cessano, improrogabilmente e senza
necessità di apposita deliberazione dell’ente affidante, alla data del 31 dicembre 2011; 

c) le gestioni affidate direttamente a società a partecipazione mista pubblica e pri-
vata, qualora la selezione del socio sia avvenuta mediante procedure competitive a evi-
denza pubblica, nel rispetto dei principi di cui alla lettera a) del comma 2, le quali
abbiano avuto ad oggetto, al tempo stesso, la qualità di socio e l’attribuzione dei com-
piti operativi connessi alla gestione del servizio, cessano alla scadenza prevista nel con-
tratto di servizio; 

d) gli affidamenti diretti assentiti alla data del 1° ottobre 2003 a società a parteci-
pazione pubblica già quotate in borsa a tale data e a quelle da esse controllate ai sensi
dell’articolo 2359 del Codice civile, cessano alla scadenza prevista nel contratto di ser-
vizio, a condizione che la partecipazione pubblica si riduca anche progressivamente,
attraverso procedure a evidenza pubblica ovvero forme di collocamento privato presso
investitori qualificati e operatori industriali, a una quota non superiore al 40 per cento
entro il 30 giugno 2013 e non superiore al 30 per cento entro il 31 dicembre 2015; ove
siffatte condizioni non si verifichino, gli affidamenti cessano improrogabilmente e
senza necessità di apposita deliberazione dell’ente affidante, rispettivamente, alla data
del 30 giugno 2013 o del 31 dicembre 2015; 

e) le gestioni affidate che non rientrano nei casi di cui alle lettere da a) a d) cessa-
no comunque entro e non oltre la data del 31 dicembre 2010, senza necessità di appo-
sita deliberazione dell’ente affidante».
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lucro, ma si emancipa da questa caratterizzazione in negativo per dimo-
strare potenzialità ulteriori in termini di efficacia, efficienza ed econo-
micità della gestione, oltre che in termini di coesione fra i soggetti e le
funzioni che intervengono nella gestione.

Il modello dovrebbe perciò essere rovesciato: riconosciute le carat-
teristiche di funzionamento del Terzo Settore, ogni volta in cui assumo-
no particolare rilievo esigenze che tali caratteristiche sono in grado di
soddisfare in modo preminente sarà allora non solo da ammettere ma
da incentivare e promuovere l’intervento di soggetti non profit.

Ciò è tanto più vero, come si diceva, allorché ci si rapporti a conte-
sti strutturalmente eterogenei come quelli propri dei servizi pubblici di
interesse economico generale: all’interno di tale categoria rientrano,
infatti, funzioni e attività alquanto differenti tra loro: altra è, infatti,
l’erogazione di un servizio pubblico locale, altra è la gestione delle reti,
degli assets e delle immobilizzazioni strumentali al servizio.

L’osservazione ravvicinata di queste due componenti dei servizi a
rilevanza economica dovrebbe far cogliere con sufficiente immediatez-
za come risulti inadeguato ammettere l’intervento dei soggetti non pro-
fit soltanto in relazione a quei contesti che per loro natura, ossia per le
caratteristiche materiali dell’attività e del mercato entro il quale essa si
colloca, non siano suscettibili di generare redditività.

L’impostazione virtuosa del legislatore dovrebbe essere speculare,
escludendo, cioè, che possano considerarsi fonte di profitti attività che,
per la loro connaturata funzione sociale e per le esigenze di comunita-
rizzazione che presentano, trovano una forma di gestione particolar-
mente efficace nel ricorso ai soggetti non profit.

Le esperienze di successo condotte nei servizi privi di rilevanza eco-
nomica potrebbero quindi essere replicate, con un uso più accorto degli
strumenti normativi da parte del legislatore, anche in alcuni dei seg-
menti che compongono l’eterogenea categoria dei servizi a rilevanza
economica.

Si pensi, per il primo caso, alla gestione di farmacie, asili nido,
comunità alloggio per disabili e alla possibilità di replicare i medesi-
mi caratteri gestionali sulle reti e sulle infrastrutture patrimoniali stru-
mentali all’erogazione dei servizi a rilevanza economica: tanto le
prime quanto la seconda funzione si caratterizzano, infatti, per l’es-
senziale preordinazione sociale e per i requisiti di accessibilità e pari-
teticità, pur in astratto prestandosi entrambe a una gestione orientata
al profitto.

148 Al servizio della persona e della città
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Nel medesimo senso, un intervento legislativo meglio calibrato sui
caratteri delle funzioni, anziché sulla loro potenziale redditività, po-
trebbe consentire il ricorso al Terzo Settore anche per tutti quei servizi
pubblici che, ancorché astrattamente orientati al profitto, si prestano a
una gestione non profit proprio per l’elevata destinazione sociale che
presentano: è il caso, ad esempio, dei servizi di scuolabus. Nel com-
plesso, dunque, in tutte le categorie di servizi in cui emerga l’esigenza
di favorire e realizzare crescenti livelli di integrazione fra intervento
pubblico, partecipazione dei privati e ruolo del Terzo Settore (sia che si
tratti di servizi più esposti al mercato sia che si tratti di servizi per loro
natura meno connaturati al profitto); questa integrazione s’indirizza
soprattutto allo scopo di realizzare sinergie e collaborazioni sia tra dif-
ferenti categorie di servizi, sia tra l’insieme degli operatori diversi pre-
senti nel cosiddetto «mercato sociale»: soggetti pubblici, imprese pro-
fit e non profit, volontariato, cittadini-utenti.

Venendo ora al primo difetto, si deve anzitutto obiettare, sotto il pro-
filo metodologico, l’inadeguatezza dell’interpretazione che consideri
giuridicamente ammissibile solo quanto espressamente previsto dal le-
gislatore; è, questa, un’enfatizzazione dell’argomento a contrario (ubi
lex voluit dixit, ubi noluit tacuit) che non può essere ritenuta compati-
bile con un ordinamento giuridico che non sia costruito come semplice
insieme di divieti, e che, d’altra parte, non si integra con i principi del-
l’autonomia privata e della libertà d’iniziativa economica.

La marginalizzazione dei soggetti non profit discende, dunque, non
tanto da accertate ed effettive rigidità del quadro normativo, ma da sue
letture (più o meno consapevolmente) riduttive: si saldano, infatti, due
svalutazioni: la prima, che tende a considerare forme ammesse solo quel-
le espressamente previste dal legislatore; la seconda, che tende a conside-
rare forme ammesse solo quelle logicamente riconosciute dall’interprete.

In questo modo si genera la seguente spirale involutiva: siccome sol-
tanto nel caso dei servizi privi di rilevanza economica il legislatore ha
espressamente previsto la possibilità di una gestione affidata ai sogget-
ti non profit, e siccome soltanto questi ultimi sono quelli privi di poten-
zialità redditive, per l’interpretazione a contrario e per quella della
«natura delle cose» (fondata però sulla specifica e individuale logica
dell’interprete), il ruolo del Terzo Settore si affievolisce ex iure allorché
si tratti di servizi di pubblica utilità.

Questa conclusione va ridiscussa: come pars destruens, sviluppan-
do le obiezioni metodologiche che si sono descritte a proposito delle
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interpretazioni svalutative del quadro normativo vigente; come pars
construens, valorizzando invece gli studi e le riflessioni sulle esperien-
ze che mostrano il ruolo attivo e virtuoso del Terzo Settore nella gestio-
ne dei servizi pubblici. Occorre ora soffermarsi su questa seconda com-
ponente.

Esistono, e sono stati studiati, tentativi diretti a servire l’interesse
degli utenti senza sottrarsi agli stimoli del mercato ma al tempo stes-
so senza timori di leggere in chiave critica le esperienze di privatizza-
zione.

Si tratta, in particolare, di alcune recenti proposte ed esperienze, pro-
venienti principalmente dal Regno Unito dove politici, investitori ed
esperti di settore hanno rinnovato uno sforzo di riflessione e ricerca sulle
forme di impresa che meglio si sposano con l’offerta dei servizi di inte-
resse generale su base locale; due modelli di speciale rilievo sono le
imprese non profit «commerciali» e le Community Interest Companies. 

Altre indicazioni, poi, possono venire tratte dall’osservazione di
un’altra realtà caratterizzata da un forte orientamento verso gli investi-
menti privati, gli Stati Uniti; è interessante notare che, proprio in tale con-
testo, parti importanti del sistema dei servizi di pubblica utilità vengono
affidate a imprese di proprietà municipale o a cooperative di utenti.

Infine, anche in Italia, il dibattito sugli assetti proprietari delle utili-
ties locali sta facendo emergere ipotesi di innovazione istituzionale.

Nel caso italiano, il punto di partenza è la presenza degli enti locali
nel capitale azionario (ad esempio, il 70% delle società di capitale asso-
ciate a Confservizi sono interamente di proprietà pubblica); le proposte
di trasformazione vanno, schematicamente, in tre direzioni:

• public companies; 
• cooperative di utenti; 
• iniziative pubblico-privato.

7.2.1. Public companies

Con riferimento al primo modello, occorre sottolineare che la privatiz-
zazione delle utilities britanniche ha dato luogo ad assetti proprietari
riconducibili a tale modello. Non appare dunque fuori luogo domandar-
si se nei settori con maggiori necessità di investimento la public com-
pany «pura» rappresenti un’effettiva soluzione; il primo caso conside-
rato in questa sezione è dunque proprio la public company.
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In alcuni servizi (quali le telecomunicazioni o la produzione di ener-
gia), la privatizzazione basata su offerta pubblica di capitale e aziona-
riato diffuso ha dato discreta prova di sé; tuttavia per altri servizi,
soprattutto a base locale (quali, ad esempio, i servizi idrici), anche a
fronte di un mercato finanziario assai più sviluppato di quello italiano,
come nel caso del Regno Unito, sono emersi motivi di perplessità.
L’insoddisfazione sembra pertanto coinvolgere proprio il modello che
in Italia viene talvolta proposto come punto di approdo per i servizi
pubblici locali.

In una public company propriamente intesa, non è possibile
un’identificazione tra utenti e investitori, poiché per propria natura il
mercato azionario pubblico non può selezionare gli investitori. 

Tra gli azionisti, vi saranno soggetti che non necessariamente hanno
interesse alla qualità del servizio dell’impresa nella quale hanno inve-
stito, per ragioni geografiche o istituzionali (si pensi alle finalità di
intermediari esteri del settore assicurativo e previdenziale).

Diverse sono invece le considerazioni che occorre fare nel caso si
guardi ad assetti proprietari «ibridi». 

In Italia, particolare spazio trova il modello di parziale privatizza-
zione, con offerta al pubblico di quote significative ma non maggiori-
tarie di capitale azionario e controllo esercitato dall’azionista di riferi-
mento, ad esempio l’ente locale. Nell’ambito delle iniziative pubblico-
privato, il dibattito attuale presta particolare attenzione alla co-presen-
za di investitori pubblici e investitori privati con obiettivi pubblici,
quali le fondazioni bancarie.

7.2.2. Imprese non profit

Mentre il ruolo delle imprese non profit appare consolidato nei settori
dei servizi alla persona, questa forma di impresa è relativamente poco
diffusa nei settori dei servizi a rete. 

Si sono già discusse le fallacie metodologiche che hanno concorso,
e tuttora concorrono, a questa marginalizzazione.

Nel Regno Unito, l’innovazione istituzionale ha prodotto due esem-
pi «di scuola», portando nell’ambito delle utilities il modello non pro-
fit (Capitolo 6).

In questi casi la forma giuridica è la company limited by guarantee,
nella quale i soci garantiscono in caso di necessità il versamento di una
quota predefinita.
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7.2.3. Cooperative di utenti

Le cooperative di utenti hanno una lunga tradizione nel settore delle
utilities. Ad esempio, in molte regioni degli Stati Uniti, le reti telefoni-
che e le reti di distribuzione dell’energia elettrica sono state sviluppate
e vengono tuttora gestite da imprese cooperative a base locale, nelle
quali gli utenti sono azionisti.

In particolare, nel settore dell’energia elettrica, le cooperative statu-
nitensi – presenti nella distribuzione, nella trasmissione e nella produ-
zione – sono quasi 900, ovvero il 27% delle imprese statunitensi del
settore, e servono 37 milioni di utenti. Gli utenti diventano soci della
cooperativa versando una quota dal valore minimo assai basso ed eleg-
gono il Consiglio di Amministrazione. 

Gli utili vengono re-investiti e conferiscono ai singoli soci un credi-
to proporzionale al consumo di energia (patronage capital).

Nel 2000, una proposta di «mutualizzazione» dei propri assets del
settore idrico è stata avanzata nel Regno Unito dal gruppo Kelda, la
holding di Yorkshire Water: gli utenti della regione avrebbero avuto la
proprietà degli impianti, mentre un’impresa privata, quale la stessa
Yorkshire Water, avrebbe assicurato la gestione operativa. Al termine di
un lungo processo di consultazione, l’autorità di settore non ha appro-
vato la proposta; particolare opposizione ha sollevato la composizione
del Consiglio di Amministrazione, che sarebbe stato almeno inizial-
mente dominato da direttori nominati da Kelda.

7.2.4. Community Interest Companies

Esempio particolarmente felice di integrazione fra intervento in settori
a potenziale redditività e fine non di profitto dell’impresa (che ravviva
le critiche alle interpretazioni svalutative del quadro normativo oggi
vigente in Italia) è quello delle Community Interest Companies10.

10 La Community Interest Company (CIC) è un tipo di società introdotta nel 2005
mediante il provvedimento del governo del Regno Unito denominato Companies (Audit,
Investigations and Community Enterprise) Act 2004, finalizzato alle imprese sociali che
intendano utilizzare i propri profitti e asset per l’utilità pubblica. Il meccanismo di costi-
tuzione è stato congegnato in modo da essere semplice e snello, con tutte le certezze e
flessibilità delle società ma con alcune particolari caratteristiche tese ad assicurare che le
società lavorino per il bene della comunità. Il Community Interest Companies Regulator
costituisce l’autorità di regolamentazione ed è un pubblico ufficio indipendente la cui
nomina e riservata al Segretario di Stato per il Commercio e l’Industria, a seguito di pro-
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A partire dal 2002, il Ministero britannico del Commercio e del-
l’Industria ha aperto le consultazioni sulla proposta di una nuova
forma di impresa, la Community Interest Company (CIC), la registra-
zione della quale un regolatore era chiamato ad autorizzare a partire
dal 2005.

La CIC è un modello distinto dalla tradizionale charity anglosassone
ed è pensata per «intraprese sociali», ovvero per imprese a carattere
imprenditoriale che hanno come principale obiettivo la realizzazione di
attività di tipo economico di interesse generale («The sort of people
who will want to set up a CIC will typically be entrepreneurs who want
to do good in a form other than charity»); l’obiettivo non è quindi la
remunerazione della proprietà e per la registrazione è necessario dimo-
strare che i benefici delle attività di impresa riguardano un gruppo di
soggetti non ristretto ai partecipanti. Possono rientrare in questa cate-
goria attività quali i servizi di pubblica utilità per piccole comunità, i
servizi ambientali, il commercio «equo», piccole banche popolari.
Possono richiedere di essere riconosciute come CIC sia le imprese limi-
ted by guarantee, sia le cooperative, sia le imprese limited by shares.
Peraltro sia le non profit commerciali sia le cooperative di utenti pos-
sono essere registrate come CIC.

Il finanziamento delle CIC si basa in misura limitata sull’accesso al
capitale azionario e in misura più estesa su debito, donazioni e fondi
pubblici; inoltre, fondamentali per il finanziamento sono i benefici fisca-
li accordati a chi investe in fondi ad-hoc, le Community Development
Finance Institutions (deduzioni fino al 5% dal reddito tassabile). 

Il modello non cade peraltro in assolutismi, perché non viene esclu-
sa una modesta remunerazione dei soci: i dividendi, e dunque la frazio-
ne di utili non re-investititi in azienda, saranno tuttavia soggetti a un
limite superiore da definire per via regolamentare.

7.3. Il Terzo Settore nella gestione delle reti

Nel complesso, dunque, nella gestione delle reti e delle infrastrutture
strumentali ai servizi di pubblica utilità il Terzo Settore è in grado di
assumere un ruolo idoneo a equilibrare le esigenze di investimento –

cedura aperta di selezione pubblica monitorata dall’ufficio del commissario per le nomi-
ne pubbliche. Cfr. Davies, «How to tame capitalism», New Statesman, 13 settembre 2004. 
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fronte su cui si rivelano in taluni casi deboli i soggetti privati for profit
– con le caratteristiche di funzionalizzazione sociale dell’attività di
gestione.

Occorre riflettere, in particolare, sui benefici che potrebbero deriva-
re dall’affidamento del patrimonio di infrastrutture a soggetti non pro-
fit che, pur potendo assumere forme societarie diverse, posseggano
queste caratteristiche:

• garantiscano la presenza degli stakeholder nel governo dell’impresa;
• garantiscano il vincolo del patrimonio a un determinato scopo di

servizio;
• garantiscano l’impiego degli utili per investimenti e la raccolta del

capitale di debito nei mercati finanziari;
• garantiscano la presenza di manager specializzati e di collaborazio-

ni con le imprese private per quanto possa occorrere in relazione alle
attività operative.

Queste caratteristiche appaiono essenziali non soltanto perché sono
quelle che possono desumersi euristicamente dall’excursus sulle espe-
rienze di altri ordinamenti (in cui il modello registra successi di funzio-
namento), ma anche perché in alcuni casi le imprese non profit risulta-
no in grado di risolvere problemi tipici dei fornitori privati, senza con
ciò ricadere nei difetti tipici dell’impresa statale. 

In questo senso, ad esempio, posto che nelle reti è assai concreta la
possibilità di esercizio di un potere di mercato da parte del fornitore
monopolista – specie con riguardo alla gestione degli investimenti –,
due caratteristiche peculiari delle imprese non profit, quali il vincolo di
non distribuzione degli utili e la natura pubblica della mission, posso-
no favorire la risoluzione a beneficio degli utenti di due ordini di con-
flitti che possono insorgere nell’affidamento di un servizio di pubblica
utilità a un’impresa privata:

a) alcuni investimenti nel miglioramento della qualità possono condur-
re a un aumento dei costi senza un corrispondente incremento nei
ricavi (ipotesi nella quale le imprese private sono portate a sottoin-
vestire);

b) alcune scelte di razionalizzazione possono migliorare la profittabi-
lità conducendo tuttavia a un degrado della qualità (ipotesi nella
quale le imprese private eccedono nella riduzione dei costi).
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Esistono, naturalmente, anche delle criticità connesse all’affidamento
della gestione delle infrastrutture ai soggetti del Terzo Settore.

Alcuni studiosi, ad esempio, evidenziano il rischio che il manage-
ment delle imprese non profit goda di maggiore discrezionalità rispetto
al caso di imprese in proprietà di investitori; in particolare, si potrebbe-
ro osservare in misura superiore ai corrispondenti soggetti for profit
condotte che sfuggono al controllo dei soci, come ad esempio una scar-
sa attenzione all’efficienza nell’erogazione del servizio, remunerazioni
eccessive, impiego del tempo per attività non associate all’offerta del
servizio.

È, questo, un profilo del più ampio problema connesso alle risorse
umane delle imprese non profit.

Con riguardo al management, in effetti, occorrerebbe approfondi-
re, magari mutuandoli dalla sociologia dell’organizzazione, i diversi
gradi di propensione all’opportunismo che un’organizzazione non
profit può ingenerare nelle proprie strutture direzionali rispetto a
quanto avvenga in imprese for profit; d’altra parte, l’assenza dell’in-
centivo costituito dalla distribuzione degli utili e l’assenza di concor-
renza possono intuitivamente condurre a una svalutazione degli obiet-
tivi di qualità e dell’importanza del miglioramento dei risultati
(Capitolo 8).

Si deve per altro verso considerare che le risorse umane non sono
costituite unicamente dal management: con riguardo al personale, ad
esempio, si evidenzia come mentre nelle imprese for profit esso è con-
sapevole che gli sforzi aggiuntivi non vanno necessariamente a bene-
ficiare gli utenti, ma possono essere utilizzati in sostituzione di attivi-
tà costose, nelle imprese non profit il vincolo della non distribuzione
degli utili consente di preservare gli incentivi individuali alla cura del-
l’utente.

7.4. Indicazioni conclusive

Non è facile trarre delle conclusioni nette dalla pluralità di temi e
problemi che, lungo questo percorso, si sono affacciati. Tanto più la
sintesi è difficoltosa in ragione della necessità di attenersi a registri
scrupolosamente avalutativi, posto che, secondo l’insegnamento di
Max Weber, la cattedra non si addice né ai profeti, né ai demago-
ghi.
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Un’indicazione che può trarsi dalle riflessioni che si sono compiute
attiene però al livello metodologico, poiché proprio dalla scansione
degli argomenti che sono stati esposti e discussi può derivare, euristi-
camente, una serie di suggerimenti circa i termini nuovi in cui può esse-
re pensato il ruolo del Terzo Settore.

In questa discussione, infatti, abbiamo:

• dapprima perlustrato i caratteri giuridici del Terzo Settore, eviden-
ziandone anche l’evoluzione teleologica che hanno compiuto i sog-
getti che lo compongono;

• secondariamente seguito i cambiamenti e le modernizzazioni del
concetto di welfare e delle relative applicazioni, riconoscendo, con
particolare riguardo al settore dei servizi sociali e al contesto
regionale, le esigenze di condivisione, integrazione, comunitariz-
zazione che le funzioni pubbliche ad elevata e significativa conno-
tazione sociale hanno progressivamente e incrementalmente mani-
festato;

• infine, sulla base di questi elementi, esaminato la normativa vigen-
te, riscontrando in essa i limiti dell’impostazione che, circolarmen-
te, esclude i soggetti non profit da quei settori che potenzialmente
sono in grado di garantire redditività.

Un simile percorso sembra, dunque, quello metodologicamente più
adatto, oltre che a riflettere, anche a proporre strategie d’azione: cono-
scere approfonditamente il Terzo Settore, percependone i limiti ma
anche le potenzialità a cui l’evoluzione degli ultimi anni lo ha condot-
to; confrontarne i caratteri con la rinnovata fisionomia del welfare;
applicare gli esiti di questi confronti alle rigidità, o alle lacune, della
normativa vigente, proponendo modelli di valorizzazione del Terzo
Settore che ne accentuino l’essenziale funzione sociale rendendola una
chiave di volta per la modernizzazione dei servizi d’interesse economi-
co generale. 

Gli esempi di applicazione del Terzo Settore alla gestione dei servi-
zi di pubblica utilità hanno poi fornito una serie di leading cases. 

Se da un lato i casi descritti si configurano come esperienze e pro-
poste ancora in divenire, e perciò progressivamente e continuamente
soggette a revisione, dall’altro lato questi esempi sono sufficienti, sotto
il profilo euristico, a far abbandonare impostazioni anacronistiche o
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interpretazioni che enfatizzano i modelli concettuali che appartengono
alla precomprensione degli interpreti.

Inoltre, i medesimi casi si prestano a un’operazione di estrazione di
alcuni suggerimenti metodologici idonei a essere applicati in nuove
esperienze di governance dei servizi di pubblica utilità; fra questi, si
possono isolare le seguenti indicazioni: 

• allontanandosi dagli obiettivi tipici della proprietà privata, diventa
possibile introdurre vincoli di re-investimento degli utili nell’impre-
sa, con creazione di riserve finanziarie che alleggeriscono il peso del
debito;

• anche l’accesso a finanza agevolata di provenienza pubblica riduce
il costo del capitale di debito;

• la separazione dell’erogazione del servizio dalla gestione strategi-
ca della rete, utilizzata ad esempio dalla non profit Glas Cymru
(paragrafo 6.4.1) tramite l’intenso ricorso a partner esterni for pro-
fit, permette di esternalizzare parte dell’incertezza economico-
finanziaria.

Certamente, uno studio continuativo e approfondito sui rapporti fra
Terzo Settore e servizi di pubblica utilità può contribuire a evidenziare
non solo la possibilità teorica ma la sostenibilità materiale di forme
d’impresa alternative alla proprietà privata classica e, al tempo stesso,
non riconducibili alle forme tradizionali dell’intervento pubblico in
economia.

La valorizzazione del ruolo delle fondazioni, delle potenzialità della
separazione fra proprietà delle reti ed erogazione dei servizi e delle
forme giuridiche innovative in cui può configurarsi il rapporto fra pub-
blico e privato è verosimilmente il primo passo da compiere in questa
direzione. La proposta di regolazione delle fondazioni patrimoniali pre-
sentato nel Riquadro 7.1 va intesa come prima illustrazione di uno stru-
mento con cui appare possibile mettere a frutto anche nella gestione dei
servizi pubblici locali le potenzialità del Terzo Settore. Tale ipotesi,
suggestiva, richiederebbe un intervento legislativo nazionale: per que-
sta ragione si presenta anche una proposta di modifica della legge
267/2000.
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Riquadro 7.1. Un’ipotesi di regolazione per le Fondazioni
patrimoniali di pubblica utilità

Luca Geninatti

Proposte di modifica della normativa nazionale

Il comma 13 dell’art. 113, d.lg. n. 267/2000, è sostituito dal
seguente:
«13. Gli enti locali, anche in forma associata, possono conferi-
re la proprietà delle reti, degli impianti e delle altre dotazioni
patrimoniali o a società a capitale interamente pubblico, incedi-
bile, oppure a fondazioni riconosciute, costituite e partecipate
direttamente da enti locali e da enti pubblici territoriali, aventi
le caratteristiche stabilite da apposito regolamento adottato dal
Governo. Tali fondazioni hanno per scopo la promozione del
benessere delle comunità locali e l’incremento della fruibilità
dei servizi a beneficio degli utenti e delle generazioni future,
mediante la salvaguardia e la valorizzazione del proprio patri-
monio nel rispetto dei principi di universalità, accessibilità,
efficacia, efficienza ed economicità».

Dopo il comma 13 dell’art. 113, d.lg. n. 267/2000, è aggiunto il
seguente:
«13-bis. In caso di conferimento della proprietà delle reti, degli
impianti e delle altre dotazioni patrimoniali alle società ed alle
fondazioni di cui al comma 13, qualora sia separata dall’attività
di erogazione dei servizi, la gestione di tali beni spetta di norma
ai proprietari; in caso di organizzazione del servizio pubblico a
livello di ambiti sovracomunali, la gestione spetta al proprietario
a condizione che tale soggetto sia unico a livello d’ambito e vi
partecipino enti locali rappresentativi di almeno i due terzi del
numero dei comuni dell’ambito, mediante conferimento della
proprietà delle reti, degli impianti, delle altre dotazioni patrimo-
niali; gli enti locali, anche in forma associata, possono assegnare
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a tali soggetti il compito di espletare le gare di cui al comma 5».
Dopo il comma 13-bis dell’art. 113, d.lg. n. 267/2000, è aggiun-
to il seguente:
«13-ter. Le società e le fondazioni di cui al comma 13 pongono
le reti, gli impianti e le altre dotazioni patrimoniali a disposizio-
ne dei gestori incaricati della gestione del servizio o, ove previ-
sta la gestione separata della rete e fatto salvo quanto previsto
dal comma 13-bis, a disposizione dei gestori di quest’ultima, a
fronte di un canone stabilito dalla competente Autorità di setto-
re, ove prevista, o dagli enti locali».

Il comma 1 dell’art. 118, d.lg. n. 267/2000, è sostituito dal
seguente:
«1. I trasferimenti di beni mobili ed immobili effettuati dai comu-
ni, dalle province e dai consorzi fra tali enti a favore di aziende
speciali o di società di capitali o fondazioni di cui al comma 13
dell’articolo 113 sono esenti, senza limiti di valore, dalle imposte
di bollo, di registro, di incremento di valore, ipotecarie, catastali e
da ogni altra imposta, spesa, tassa o diritto di qualsiasi specie o
natura. Gli onorari previsti per i periti designati dal tribunale per
la redazione della stima di cui all’articolo 2343 del codice civile,
nonché gli onorari previsti per i notai incaricati della redazione
degli atti conseguenti ai trasferimenti, sono ridotti alla metà».

Disciplina delle fondazioni riconosciute costituite allo scopo
di promuovere il benessere delle comunità locali e incremen-
tare la fruibilità dei servizi pubblici locali di rilevanza econo-
mica a beneficio degli utenti e delle generazioni future

Art. 1 – Oggetto
1. Il presente regolamento disciplina le caratteristiche, la composi-
zione e gli organi delle fondazioni riconosciute costituite allo
scopo di promuovere il benessere delle comunità locali e di incre-
mentare la fruibilità, in termini di qualità delle prestazioni, di
accessibilità dei prezzi e di sostenibilità ambientale, dei servizi
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pubblici locali di rilevanza economica, a beneficio degli utenti e
delle generazioni future, ai sensi dell’art. 113, co. 13, del d.lgs. n.
267/2000 (di seguito, per brevità, «fondazioni patrimoniali»).

Art. 2 – Statuti delle fondazioni patrimoniali
1. Le fondazioni patrimoniali sono dotate di uno Statuto che disci-
plina gli aspetti ad esso demandati dal presente regolamento e che
può anche disporre in ordine ai profili che non trovano di seguito
regolamentazione, nel rispetto di quanto previsto dalle presenti
norme e dalla disciplina generale dettata dal codice civile.

Art. 3 – Caratteristiche delle fondazioni patrimoniali
1. Le fondazioni patrimoniali hanno capacità giuridica di diritto
privato, sono costituite mediante atto pubblico e ottengono la per-
sonalità giuridica per effetto del riconoscimento ai sensi della nor-
mativa vigente.
2. Le fondazioni patrimoniali operano senza fini di lucro ed
hanno per scopo la promozione del benessere delle comunità lo-
cali e l’incremento della fruibilità dei servizi a beneficio degli
utenti e delle generazioni future, mediante la salvaguardia e la
valorizzazione delle reti, degli impianti e delle altre dotazioni
patrimoniali destinati all’esercizio dei servizi pubblici locali di
rilevanza economica, nel rispetto dei principi di universalità,
accessibilità, efficacia, efficienza ed economicità.
3. Le fondazioni patrimoniali, nel perseguimento delle finalità di
cui al comma 2, sono in ogni caso obbligate al reinvestimento
degli eventuali utili o alla loro distribuzione agli utenti, secondo
la misura e le modalità determinate dall’Assemblea generale.

Art. 4 – Composizione delle fondazioni patrimoniali
1. Le fondazioni patrimoniali sono costituite esclusivamente da
enti locali e da enti pubblici territoriali, ivi incluse le Regioni,
per le finalità di cui all’art. 3. Ciascun ente partecipante nomina
un proprio rappresentante, che partecipa all’Assemblea generale,
scegliendolo tra soggetti che non siano titolari di cariche politi-
che, siano esse elettive o di nomina. I rappresentanti degli enti
partecipanti durano in carica […] anni.
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2. Alle fondazioni patrimoniali partecipano inoltre, mediante ade-
sione successiva alla loro costituzione, le Camere di Commercio,
le associazioni degli utenti dei servizi pubblici in cui operano le
fondazioni medesime, le associazioni dei lavoratori e degli
imprenditori appartenenti agli stessi settori, nonché gli enti dediti
alla promozione del benessere delle comunità locali.
3. Ciascuno dei soggetti partecipanti di cui al comma 2 nomina
un proprio rappresentante nell’Assemblea generale, il quale dura
in carica […] anni. 
4. Lo Statuto di ogni fondazione patrimoniale disciplina modalità
e termini per l’individuazione e per il periodico aggiornamento,
da parte dell’Assemblea generale, degli elenchi delle associazio-
ni di categoria e degli enti di promozione che possono nominare
loro rappresentanti nella fondazione; l’Assemblea generale proce-
de a tale individuazione sulla base di criteri oggettivi e non discri-
minatori, anche in relazione al livello di rappresentatività dei sog-
getti presi in esame, e previo esperimento di apposita attività rico-
gnitiva e di consultazione da parte del Comitato Esecutivo.
5. I rappresentanti degli enti e delle associazioni partecipanti non
possono avere alcun interesse economico o finanziario nei sog-
getti imprenditoriali che operano nel settore dei servizi pubblici;
qualora tale interesse insorga successivamente alla loro nomina,
essi vengono dichiarati decaduti dal Presidente.
6. Lo Statuto della fondazione patrimoniale deve prevedere e
disciplinare un appropriato regime di incompatibilità per i rap-
presentanti degli enti e delle associazioni partecipanti.

Art. 5 – Patrimonio
1.Il patrimonio delle fondazioni è costituito: 
(a) dalle reti, dagli impianti e dalle altre dotazioni patrimoniali
destinati all’esercizio dei servizi pubblici locali di rilevanza eco-
nomica, conferiti dagli enti partecipanti; 
(b) dai beni mobili e immobili diversi da quelli di cui alla lett. a) che
pervengano alla fondazione a qualsiasi titolo, nonché da contributi,
donazioni e lasciti di persone fisiche e giuridiche pubbliche e priva-
te, la cui accettazione sia deliberata dall’Assemblea generale;
(c) dai fondi di riserva costituiti con eventuali avanzi di gestione. 
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2. I beni di cui al co. 1, lett. a), sono incedibili e non possono
essere oggetto di alcun atto dispositivo.
3. Lo Statuto disciplina le procedure per la determinazione del
valore dei beni conferiti e per la gestione contabile del patrimo-
nio delle fondazioni.

Art. 6 – Organi delle fondazioni patrimoniali
1. Sono organi delle fondazioni patrimoniali il Presidente, l’As-
semblea generale e il Comitato Esecutivo, cui spettano le funzio-
ni e i compiti previsti dagli articoli seguenti.

Art. 7 – Presidente 
1. Il Presidente è nominato dall’Assemblea generale fra i rappre-
sentanti degli enti partecipanti di cui al precedente art. 4, co. 1;
rimane in carica […] anni ed ha la rappresentanza legale della
fondazione patrimoniale.
2. Spetta al Presidente:
il coordinamento generale delle attività della fondazione patri-
moniale;
la convocazione dell’Assemblea generale e la direzione dei rela-
tivi lavori;
[…]
il compimento delle altre funzioni ad esso attribuite dallo Statuto.

Art. 8 – Assemblea generale
1. L’Assemblea generale è composta dai rappresentanti degli enti
e delle associazioni partecipanti; essa è presieduta dal Presidente
o, in caso di sua assenza o impedimento, a turno da ciascuno dei
rappresentanti, in ordine alfabetico.
2. Spetta all’Assemblea generale, che delibera a maggioranza e
nel rispetto di quanto disposto dal successivo co. 4:

a) l’approvazione, a maggioranza qualificata dei […], delle
modifiche allo Statuto;
b) la nomina, ai sensi del precedente art. 7, co. 1, del
Presidente;
c) l’approvazione del Programma annuale di gestione;
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d) l’approvazione del bilancio della fondazione patrimoniale;
e) la nomina dei membri del Comitato Esecutivo;
f) l’adozione delle decisioni in materia di impiego degli even-
tuali utili e di ricorso a finanziamenti, in ogni caso sulla base
di un parere, non vincolante, del Comitato Esecutivo;
g) la formulazione di pareri vincolanti al Comitato Esecutivo
in ordine alle variazioni di quanto previsto dal Programma
annuale di gestione;
h) la convocazione straordinaria del Comitato Esecutivo;
i) l’individuazione ed il periodico aggiornamento, ai sensi del
precedente art. 4, co. 4, degli elenchi delle associazioni di
categoria e degli enti di promozione che possono nominare
loro rappresentanti nell’Assemblea generale;
j) […];
k) il compimento delle altre funzioni ad essa attribuite dallo Statuto.

3. Il Programma annuale di gestione è il documento programma-
tico che contiene l’insieme delle decisioni, degli interventi e
degli investimenti che la fondazione patrimoniale s’impegna ad
effettuare in ciascun anno allo scopo di perseguire nel modo più
economico, efficace ed efficiente le finalità di cui all’art. 3. 
4. Le deliberazioni di cui al precedente co. 2, lett. (a), (b), (c),
(d), (e), (f) e (g) devono essere assunte con il voto favorevole
della maggioranza dei rappresentanti degli enti partecipanti di
cui al precedente art. 4, co. 1.

Art. 9 – Comitato Esecutivo
1. Il Comitato Esecutivo è composto da un numero di membri
determinato dallo Statuto e comunque non superiore:
• a 3 membri, qualora gli utenti dei servizi pubblici locali di

rilevanza economica serviti dalle dotazioni patrimoniali della
fondazione non siano superiori a 250.000;

• a 5 membri, qualora gli utenti dei servizi pubblici locali di
rilevanza economica serviti dalle dotazioni patrimoniali della
fondazione non siano superiori a 500.000;

• a 7 membri qualora gli utenti dei servizi pubblici locali di
rilevanza economica serviti dalle dotazioni patrimoniali della
fondazione siano superiori a 500.000.
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2. I membri del Comitato Esecutivo sono nominati dal-
l’Assemblea generale, secondo le regole stabilite dallo Statuto
della fondazione patrimoniale, avendo riguardo alla competenza,
professionalità ed esperienza nei settori in cui la fondazione
opera; essi durano in carica […] anni.
3. Lo Statuto della fondazione patrimoniale deve prevedere e
disciplinare un appropriato regime di incompatibilità per i mem-
bri del Comitato Esecutivo.
4. Spetta al Comitato Esecutivo l’adozione di tutte le decisioni
gestionali e di quelle che costituiscono attuazione del Program-
ma annuale di gestione. 
5. Qualora il Comitato Esecutivo rilevi la necessità o l’opportu-
nità di assumere decisioni che si discostano da quanto previsto
nel Programma annuale di gestione, deve preventivamente infor-
marne l’Assemblea generale ed ottenerne parere positivo. Lo
Statuto della fondazione patrimoniale può prevedere procedure
diverse per i casi eccezionali di necessità e urgenza.
6. Qualora l’Assemblea generale rilevi la necessità o l’opportu-
nità di adottare decisioni che si discostano da quanto previsto nel
Programma annuale di gestione, essa deve convocare in via stra-
ordinaria il Comitato Esecutivo e segnalare appositamente le
variazioni necessarie.
7. Spetta al Comitato Esecutivo formulare annualmente un parere non
vincolante circa l’impiego degli eventuali utili e il ricorso a finanzia-
menti, nonché esperire periodicamente apposita attività ricognitiva e
di consultazione finalizzata all’individuazione, da parte dell’As-
semblea generale, delle associazioni di categoria e degli enti di pro-
mozione che possono nominare loro rappresentanti nella fondazione.
8. Il Comitato Esecutivo opera in autonomia di decisione, con il
solo vincolo di perseguire le finalità e gli obiettivi indicati nel
Programma annuale di gestione.

Art. 10 – Copertura finanziaria
1. Tutti i costi sostenuti dalle fondazioni patrimoniali, compresi
quelli destinati alla remunerazione dei membri dei suoi organi,
nella misura determinata dall’Assemblea generale, gravano sui
relativi bilanci.
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Capitolo ottavo

All’interno della utility:
pratiche gestionali

Paolo Nardi

8.1. Introduzione

I due modelli principali di organizzazione dei servizi pubblici locali
(SPL), gestione pubblica e regolamentazione economica delle imprese
private, non hanno mostrato di essere condizioni sufficienti per l’effi-
cacia dei SPL. Al termine di almeno due decenni di grandi riforme che
hanno segnato un cambiamento profondo nelle public utilities (PU) e
nella gestione dei SPL, la diffusione e la qualità dei servizi non sembra-
no poter essere univocamente associate a uno dei due modelli (Capitoli
4 e 5). Di fronte a questo status quo, la possibilità di sperimentare la
forma proprietaria non profit nella gestione dei SPL anche in Italia rap-
presenta un punto di arrivo auspicabile (Capitoli 6 e 7).

Accanto agli assetti di proprietà e di governance è tuttavia possibi-
le identificare alcuni comportamenti dei manager e dei dipendenti che
possono influenzare positivamente l’efficacia della PU. Si tratta di con-
dotte connaturate alla forma proprietaria non profit, modello che incen-
tiva e valorizza le motivazioni intrinseche di manager e lavoratori a
riguardo del servizio (Capitolo 6). Si potrebbe quasi parlare di una sus-
sidiarietà applicata all’interno dell’azienda, nelle dinamiche di gestio-
ne operativa e manutenzione, così come nelle scelte di investimento, i
due ambiti precedentemente citati come essenziali per il funzionamen-
to delle infrastrutture locali (Capitolo 2), ovvero per permettere l’effi-
cacia nei confronti degli utenti nonostante i requisiti di open access, i©
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rischi di congestione, il deterioramento degli impianti. La proprietà è
importante, in quanto può creare condizioni che favoriscono o mortifi-
cano l’efficacia nei confronti dell’utente, tuttavia la propensione intrin-
seca al servizio e le iniziative innovative dei manager e del personale
operativo all’interno dell’azienda rivestono un ruolo autonomo; ciò
appare vero non solo nel caso dei servizi alla persona, ma anche nel
caso di SPL.

In questo capitolo vengono presentate due ipotesi di approccio bot-
tom-up nella gestione operativa e degli investimenti, che sono state poi
sottoposte a verifica nell’ambito di una ricerca introdotta e presentata
nei successivi Capitoli 9-11.

La prima di queste pratiche è la collaborazione tra attori locali nei
progetti di investimento (CALPI). Con questo termine indichiamo l’in-
sieme degli approcci community-based utilizzati dalle PU o dagli enti
locali per pianificare e progettare un investimento infrastrutturale
(Ostrom et al., 1993; Agranoff, McGuire, 2001 e 2003; Alberts, 2007).
Si tratta di un tema molto studiato per i casi di infrastrutturazione in
paesi in via di sviluppo (Ostrom et al., 1993), tuttavia il principio appa-
re esportabile nelle aree urbane dei paesi industrializzati (Hansmann,
1996; OCSE, 2007; Ostrom, 1974). Resta comunque un tema ancora
poco esplorato, eccezion fatta per Agranoff (2008) e Agranoff e
McGuire (1998, 2001, 2003).

La seconda pratica è la valorizzazione e lo sviluppo di una conce-
zione culturale che può guidare lo svolgimento dell’attività operativa
all’interno della PU. L’affidabilità delle infrastrutture e l’erogazione di
un servizio di qualità richiede nel personale la consapevolezza circa la
destinazione finale della propria attività, non solo nel caso di funzioni
di front-office ma anche per attività operative. I destinatari del SPL sono
la persona e la comunità. L’erogazione del servizio, pertanto, apre un
rapporto tra due persone: l’una, il cittadino/utente che è così abilitato a
compiere meglio molteplici attività; l’altra, manager o lavoratore del-
l’azienda, che nella propria attività di servizio esprime le sue potenzia-
lità e ne deriva soddisfazione (François, 2002; Gregg et al., 2008;
Manolopoulos, 2008). Parliamo in questo caso di rapporto tra utente e
operatore nell’erogazione del servizio (RUOES).

Il resto del capitolo si articola in due parti: nella prima parte si intro-
duce la collaborazione tra attori locali come pratica gestionale nella
progettazione di investimenti (8.2). Si metteranno in evidenza gli obiet-
tivi e la struttura così come descritti in letteratura. Seguirà una presen-
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tazione della concezione dell’erogazione del servizio come rapporto tra
persone, inserito all’interno di un ambito di ricerca quale quello sulle
motivazioni e sugli incentivi, ponendo in rilievo anche gli elementi di
differenza tra questa pratica e l’approccio tradizionale (8.3). In coda a
ciascuna delle due parti sono riportati alcuni riquadri dedicati alle inter-
viste fatte ad alcuni esperti del settore su CALPI e RUOES. Seguono alcu-
ne riflessioni conclusive (8.4).

8.2. Collaborazione con gli attori locali
nei progetti di investimento

La richiesta di investimenti infrastrutturali è un’urgenza in Italia e in
altri paesi avanzati. Le stesse riforme di liberalizzazione, privatizzazio-
ne dei SPL e nuova regolazione non hanno portato l’effetto sperato, con
riferimento all’estensione, rinnovo e modernizzazione delle infrastrut-
ture, confermando l’orientamento registrato anche a livello internazio-
nale (Helm, Tindall, 2009). Perciò mentre cresce la domanda relativa
all’aumento della capacità delle infrastrutture, alla loro affidabilità e
sostenibilità, i modelli più diffusi di organizzazione dei SPL non sempre
hanno dimostrato di avere requisiti per sostenere i nuovi investimenti in
reti e in impianti (Cowan, 2006; OCSE, 2008). L’attuale condizione della
finanza pubblica nazionale e locale, gli ostacoli di diversa natura agli
investitori privati, quali le opposizioni all’investimento da parte delle
comunità dei residenti, sono alcune tra le ragioni del gap infrastruttu-
rale. Tuttavia i costi di transazione che separano i detentori delle cono-
scenze e delle risorse necessarie alla progettazione e realizzazione del
progetto, restano l’ostacolo più decisivo (Capitolo 2). Quale modello
istituzionale può pertanto permettere la necessaria innovazione nella
pianificazione, finanziamento e progettazione degli investimenti, così
da superare i costi di transazione emergenti?

Ostrom ha da tempo suggerito di superare la dicotomia pubblico-
privato per guardare a nuovi approcci che, meglio del mainstream, sap-
piano fronteggiare i costi di transazione (Ostrom, 1990). In modo par-
ticolare i costi di informazione relativi alle specificità locali del proget-
to (le caratteristiche locali time- e place-specific) richiedono un approc-
cio bottom-up, che non trascuri l’utente e gli altri stakeholder (Capitolo
2). Ciò vale tanto più nelle attività di progettazione delle infrastrutture.

167

©
E

di
zi

on
i A

ng
el

o 
G

ue
ri

ni
 e

 A
ss

oc
ia

ti

All’interno della utility: pratiche gestionali

imp. Garrone-Nardi OK  28-11-2010  19:02  Pagina 167



Se, infatti, la conoscenza è diffusa, non possono bastare le conoscenze
tecniche di chi progetta l’investimento. Un approccio gerarchico può
non rispondere adeguatamente alle necessità di una pianificazione
completa ed efficace dell’investimento. Gli stakeholder, infatti, posso-
no offrire contributi importanti alla progettazione di alto livello essen-
do le necessarie conoscenze diffuse tra loro (Green, 2009) e non essen-
do possibile risolvere, almeno in maniera semplice, i problemi esisten-
ti senza il contributo di tutti (Agranoff, McGuire, 2001).

La CALPI consiste in un sistema di accordi di collaborazione tra gli
stakeholder locali, basati su capitale sociale, apprendimento condiviso e
attitudine al problem-solving. I «rapporti di potere» sono bilanciati sulla
base della conoscenza posseduta, delle attitudini tecniche e organizzati-
ve e della capacità di leadership (Agranoff, McGuire, 2003, p. 1403).
Questo approccio supera il tradizionale sistema gerarchico incentrato
sullo Stato o sugli enti locali o, in alternativa, sul mercato auto- o etero-
regolato, e privilegia invece una visione «policentrica» (Ostrom V.,
1999), o sussidiaria. Tutti gli attori svolgono il proprio ruolo, ma sono
consapevoli che l’efficacia delle loro azioni e dell’investimento finale
richiede un’azione di coordinamento e sintesi. Sebbene sia un approccio
nato essenzialmente nell’analisi della gestione dei commons («governing
the commons»: Ostrom, 1990), è possibile individuare diverse similitu-
dini con i beni pubblici impuri quali sono i SPL a rete (in particolare,
escludibilità tecnicamente fattibile, ma open-access socialmente deside-
rabile, Capitolo 2). Non a caso nelle ricerche di Ostrom trovano spazio
anche diverse riflessioni sulla gestione dei SPL (1974; 2005). La stessa
OCSE (2007) ha suggerito un approccio collaborativo di questo tipo per
incrementare la capacità di realizzazione delle infrastrutture necessarie
nei prossimi anni: più precisamente, tra le diverse raccomandazioni di
policy, viene suggerito il rafforzamento di un approccio di governance,
capace di integrare un numero più ampio di stakeholder nelle diverse fasi
di «assessment, prioritisation, design, planning and delivery of infra-
structures», superando l’approccio della mera consultazione di alcune
realtà e preferendo un vero coinvolgimento dell’intera comunità.

Agranoff e McGuire, i principali riferimenti per gli studi sulla col-
laborazione nei progetti di investimento, hanno studiato diversi casi per
evidenziare:

• i ruoli dei diversi attori coinvolti, tra i quali il ruolo spesso di mero
coordinatore dello Stato/ente locale (hollow State);
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• gli obiettivi generalmente perseguiti negli accordi;
• l’organizzazione e la struttura delle collaborazioni;
• gli effetti degli accordi.

In una prima analisi di 237 casi negli USA, ad esempio, Agranoff e
McGuire (1998) individuano «reti di collaborazione» finalizzate o alla
progettazione tout court di un investimento o alla raccolta di risorse per
garantirne la sostenibilità economica. Accanto agli enti locali, le PU

sono tra gli attori principali insieme alle Camere di Commercio e alle
associazioni di cittadini. I risultati dei casi presentati sono stati tutti
positivi. In un altro lavoro, focalizzato solo su 12 casi di collaborazio-
ne, Agranoff ha approfondito le ragioni dell’efficacia delle collabora-
zioni nel raggiungere gli obiettivi, sottolineando infatti che «networks
raise the potential for more rational decision making […] overcome
information and resource asymmetries […] create synergistic learning
and problem solving» (2008, p. 326).

La CALPI non richiede necessariamente di modificare una certa strut-
tura proprietaria della PU. Semplicemente introduce una pratica di
governance che riduce i costi di transazione (di informazione, strategi-
ci e di coordinamento) in quanto coinvolge (internalizza) i principali
stakeholder con la loro conoscenza. Ciò detto, il bisogno di coinvolge-
re gli stakeholder sembra corrispondere particolarmente bene ai princi-
pi di governance alla base della non profit utility.

8.2.1. CALPI e public acceptance1

Il ruolo della CALPI va oltre l’internalizzazione delle conoscenze e la
raccolta di maggiori risorse finanziarie. La realizzazione degli investi-
menti modifica gli usi del terreno e di altre risorse naturali e il paesag-
gio; l’esercizio delle infrastrutture può essere all’origine di impatti
ambientali di varia natura. Le infrastrutture locali quindi rientrano nella
categoria delle locally-unwanted facilities, all’origine della sindrome
Nimby. I processi di localizzazione, infatti, possono presentare diversi
problemi di accordo e sintesi delle complesse relazioni tra chi proget-
ta, i cittadini e le autorità locali (Vajjhala, Fischbeck, 2007): la natura
dei problemi generalmente inerisce aspetti dimensionali, tecnico-inge-
gneristici legati alla realizzazione degli impianti e infine ambiental-

1 Il presente capitolo deriva da Garrone e Groppi (2010).
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paesaggistici. Se da un lato le reti e gli impianti provocano un vantag-
gio per la collettività, sia sociale che economico, dall’altro essi posso-
no generare esternalità negative (deturpazioni del paesaggio, rischi di
sicurezza, emissioni, traffico o rumore), molto più concentrate sulle
aree prossime all’investimento di quanto non lo siano i vantaggi gene-
rati dall’infrastruttura.

I residenti possono facilmente decidere di opporsi all’investimento,
generando una serie di costi di localizzazione dovuti all’insieme delle
compensazioni (monetarie e non) da pagare, ai rallentamenti e ai ritar-
di nella costruzione, alle modifiche del progetto iniziato, alla gestione
del contenzioso. In un approccio alla Coase, le scelte di localizzazione
basate su una logica market-based tendono a essere efficienti. Infatti, i
costi di localizzazione non sono ovunque uguali, data la diversità della
popolazione e dell’impatto che un investimento avrebbe sul territorio
(per differente densità abitativa, biodiversità, turismo ecc.). Di conse-
guenza, le scelte di localizzazione di chi progetta, al fine di minimizza-
re i costi di siting, si orienteranno sulle aree dove il danno ambientale
risulta minore, ceteris paribus (Minehart, Neeman, 2002). D’altra
parte, l’atteggiamento delle comunità non dipende solo dall’intensità
dei costi ambientali, ma anche dalla sua capacità di voice, ovvero dalla
capacità di individuare e quantificare il rischio dei costi ambientali, di
sviluppare una rappresentazione politica degli interessi locali e di coin-
volgere con la propria capacità di opposizione altre comunità
(Hamilton, 1993). Poiché le comunità che fronteggiano costi ambienta-
li simili possono tuttavia generare un’opposizione di diversa entità, al-
lora l’intensità dell’opposizione locale cessa di essere un driver effi-
ciente nelle scelte di localizzazione.

La soluzione agli effetti hamiltoniani generalmente proposta consi-
ste in meccanismi politici centralizzati (Feinerman et al., 2004). Tut-
tavia, le decisioni politiche e amministrative sono a loro volta condizio-
nate dalla voice potenziale delle comunità, attraverso attività di lob-
bying o grazie alla capacità di mobilitazione.

Se, pertanto, non possono funzionare adeguatamente né le soluzio-
ni di mercato né un approccio top-down, il ricorso alla CALPI fin dai
primi stadi della progettazione può essere una soluzione promettente
anche per i problemi di localizzazione. Un approccio collaborativo
riduce i costi di transazione presenti nel market-based siting, favoren-
do una negoziazione efficiente delle compensazioni e la discussione
delle eventuali modifiche del progetto. Più precisamente, la collabora-

170 Al servizio della persona e della città

imp. Garrone-Nardi OK  28-11-2010  19:02  Pagina 170



zione facilita una diffusione di conoscenza dalla PU ai cittadini (miglio-
re comprensione dell’effettivo impatto ambientale e dei rischi per la
sicurezza) e, viceversa, dai cittadini alla PU (migliore rappresentazione
del perché alcuni siti non sono idonei al progetto). Inoltre, le soluzioni
collaborative sono percepite come più neutrali delle soluzioni gerarchi-
che, rispetto agli interessi locali. Gli stakeholder coinvolti, infatti, non
sono solo i leader della rappresentazione politica o dell’attività lobbi-
stica, ma coinvolge comitati, camere di commercio, organizzazioni
industriali, associazioni ambientalistiche e culturali.

Collaborazione con gli attori locali nei progetti di investimento
Intervista a Carlo Carrettini, Metropolitana Milanese - Servizio Idrico
Integrato di Milano

Il confronto con i governi locali e le associazioni degli utenti, dome-
stiche e industriali, è necessario nella progettazione di alto livello degli
investimenti nel settore idrico? Può presentare dei casi in cui la colla-
borazione non è utile?

Dobbiamo premettere che il servizio idrico deve rispondere alle esi-
genze collettive civili e produttive degli insediamenti presenti e pro-
grammati sul territorio mediante una serie di infrastrutture (impianti e
reti) quasi del tutto vincolate dalle scelte urbanistiche effettuate; è inol-
tre rilevante il contenuto specialistico e tecnologico inerente alle infra-
strutture stesse.

Possiamo quindi affermare che la collaborazione con gli enti locali
ed eventualmente le associazioni degli utenti può essere utile solo nella
fase iniziale di programmazione e individuazione degli investimenti,
ovvero ad esempio quando si scelgono i siti degli impianti (di approv-
vigionamento e di trattamento) e quando si stabiliscono gli obiettivi
qualitativi del servizio e i tempi per conseguirli.

Nella mia attuale esperienza relativa agli investimenti del servizio
idrico, che oggi sono definiti da ciascuna delle AATO (le Autorità d’am-
bito) e che costituiscono il «Piano d’ambito», prendo come esempio il
servizio di approvvigionamento idrico nella città di Milano, che oggi
già risponde ai requisiti di qualità ed efficienza stabiliti dalle norme di
settore, ma che si pone degli obiettivi di ulteriore miglioramento quali-
tativo. Ad esempio, la riduzione del livello dei nitrati significativamen-
te al di sotto del limite prescritto per le acque potabili, potrebbe essere
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conseguita o con l’estensione dei trattamenti specifici presso le centra-
li di approvvigionamento esistenti, ovvero tramite la realizzazione di
nuove centrali e campi pozzi. Entrambe le tipologie di intervento, indi-
viduate dall’AATO e/o dal Gestore, avrebbero ripercussioni sull’incre-
mento tariffario e in più, la seconda, comporterebbe ulteriore occupa-
zione di suolo e imposizione di un vincolo urbanistico ambientale. La
scelta fra le due alternative sopra prospettate, che avranno anche diver-
si impatti economici e ambientali, non potrà che essere effettuata con
uno stretto coinvolgimento dell’ente locale, sentendo eventualmente in
modalità consultiva gli utenti tramite le loro associazioni.

Che rapporto individua tra le pratiche di collaborazione ora de-
scritte e i «normali» strumenti della programmazione negoziata? Fino
a quanto estendere la collaborazione tra il gestore e i diversi attori
locali?

La «Conferenza di Servizi» dovrà comunque essere attivata dopo
che sia stata definita l’infrastruttura da realizzare, per verificarne la fat-
tibilità in funzione delle iniziative progettuali in elaborazione da parte
degli altri enti operanti sul territorio; una volta conseguito il via libera
dalla Conferenza dei servizi tutto il restante percorso dello sviluppo
progettuale dovrà essere gestito dall’AATO con il gestore, senza ulterio-
ri verifiche e approvazioni di terzi, essendo lo sviluppo di natura pret-
tamente tecnologica e specialistica. Potrebbe tuttavia essere opportuno
e proficuo prevedere un’informativa periodica degli utenti, al fine di
ottenerne il consenso, considerato che saranno loro a sopportarne il
costo tramite la tariffa.

Collaborazione con gli attori locali nei progetti di investimento
Intervista a Guido Borsani, Deloitte Consulting

Come consulente ha avuto modo di assistere amministrazioni pub-
bliche e imprese impegnate nel settore del servizio idrico integrato e in
altri servizi pubblici locali. A partire dalla sua esperienza, ritiene di
potere evidenziare alcuni benefici delle iniziative di confronto e colla-
borazione tra gestore, enti pubblici e altri attori locali nelle fasi di pia-
nificazione degli investimenti in infrastrutture?

La collaborazione con gli attori locali è – in via di principio – un
elemento positivo che porta valore aggiunto al processo decisionale e
implementativo relativo ai progetti di investimento. Tra gli aspetti posi-
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tivi di maggior rilievo è certamente da citare la possibilità di addiveni-
re a una pianificazione concertata, che consente di ottenere contempo-
raneamente diversi vantaggi, tra cui segnalerei, brevemente, i seguenti.
Innanzitutto, la cooperazione permette di sfruttare elementi di cono-
scenza specifica del territorio. Un processo centralizzato di pianifica-
zione ha difficoltà a rilevare tali informazioni, a meno di sopportare
costi elevati. In secondo luogo, un confronto sistematico con gli attori
locali aiuta a minimizzare l’impatto che un processo decisionale top-
down tipicamente porta con sé. Infine, ci può essere un vantaggio di
coordinamento e integrazione con le altre iniziative che coinvolgono il
medesimo territorio. La visibilità a livello locale delle iniziative in fase
di preparazione consente un elevato grado di efficienza nell’integrare le
azioni previste dal progetto di investimento e nell’armonizzare i diver-
si interventi.

Quali sono invece i maggiori problemi che ha visto sorgere nelle
iniziative di confronto tra attori locali?

Nella mia esperienza ho spesso avuto modo di verificare come il
potenziale della collaborazione sia frustrato da diversi fattori. Ad esem-
pio nel caso del settore idrico rilevo una confusione degli ambiti di con-
certazione. Il confronto investe spesso troppe tematiche, alcune delle
quali impropriamente oggetto del confronto medesimo. Mentre è plau-
sibile e utile un confronto sulla tipologia e sulla scansione temporale
degli investimenti (cosiddetta prioritizzazione), non ritengo utile che
tutti gli stakeholder si confrontino sui modelli gestionali, sugli assetti
industriali, sulla governance degli enti e delle società. Quando ciò acca-
de il confronto finisce per essere una perdita di tempo, un modo per evi-
tare che i soggetti preposti (sia i regolatori, sia i gestori) si assumano le
proprie responsabilità nei rispettivi ambiti di autonomia decisionale,
nascondendosi dietro una poco chiara volontà di addivenire a soluzio-
ni ottimali per tutti i soggetti coinvolti.

Un altro problema è la mancanza di conoscenza e di rispetto delle
competenze. Il confronto su ogni singola tematica può avvenire solo a
condizione che i soggetti coinvolti accedano a un minimo livello di
conoscenza specifica e condividano conseguentemente un linguaggio e
le logiche di funzionamento della materia. Se questa condizione è
rispettata, normalmente si giunge al mutuo riconoscimento della fonda-
tezza delle reciproche posizioni e istanze e la discussione può corretta-
mente concentrarsi sulla valutazione dei benefici e costi (di ogni gene-
re) delle diverse opzioni disponibili.
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… è quindi possibile affermare che la partecipazione al confronto
non può essere improvvisata? Ovvero, se si desidera raggiungere
l’obiettivo di favorire e migliorare gli investimenti, a chi partecipa al
confronto sono richieste competenze e preparazione?

Le specifiche materie nell’ambito dei servizi pubblici locali si carat-
terizzano per un elevato tecnicismo e una «soglia di accesso» piuttosto
elevata. Invece mi è capitato talvolta, ad esempio nel settore idrico, di
vedere con scarsa cognizione di causa tematiche quali la pianificazione
degli investimenti, le diverse opzioni tecnologiche, il tema dei livelli di
servizio, l’articolazione tariffaria, le strutture finanziarie a supporto
degli investimenti. Molte energie vengono quindi sprecate nell’analiz-
zare e nel confrontarsi su soluzioni inattuali o tecnicamente senza fon-
damento, in un dibattito che inevitabilmente finisce per essere ideolo-
gico. Questo non giova ad alcuna delle parti coinvolte e contribuisce a
creare ulteriore disinformazione. I cittadini utenti finiscono per essere
disorientati da quelle che in alcuni casi possiamo chiamare «guerre di
religione» nelle quali i sillogismi si sprecano. E in tutto questo viene a
mancare la riflessione sulla sostenibilità (anche inter-generazionale)
del costo del rinnovo delle infrastrutture oppure sugli obiettivi educati-
vi circa i comportamenti d’uso eco-sostenibili.

I confronti, quando mancano di un substrato di conoscenza rispetto
a una prospettiva evolutiva delle tematiche, non riescono a focalizzarsi
sugli aspetti puntuali. La causa di tutto questo è culturale, ma dovendo
individuare responsabilità più specifiche debbo rilevare come spesso
soggetti gestori e regolatori siano essi stessi carenti sotto tale profilo e
non siano in grado di fornire agli interlocutori gli strumenti necessari
ad avviare un confronto costruttivo. Ciò rimanda a problemi con radici
anche più profonde, quali lo standing e la qualità del management che
hanno difficoltà a interpretare un ruolo effettivamente molto comples-
so e caratterizzato dalla numerosità delle interdipendenze (economiche,
industriali, finanziarie, tecnologiche, sociali, ambientali ecc.).

Collaborazione con gli attori locali nei progetti di investimento
Intervista a Silvio Bosetti, Fondazione EnergyLab

Per sua esperienza, qual è il rapporto tra i top manager delle utili-
ties locali e l’ente locale? In particolare, come tale legame si articola
in occasione di nuovi investimenti nelle infrastrutture?
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L’esistenza stessa dei servizi industriali al territorio è determinata
dal rapporto con l’ente locale. Un legame forte e complesso, evolutosi
negli anni nelle forme giuridiche e amministrative, ma sempre denso di
aspetti politici e sociali. Per oltre quindici anni ho ricoperto ruoli di ver-
tice in due diverse aziende e ho pianificato e sviluppato investimenti
infrastrutturali con impatto sia sulla città che sui suoi abitanti. Nella
mia esperienza di dirigente in imprese del settore dell’energia e del-
l’ambiente ci sono alcuni episodi significativi e di successo nei rappor-
ti con gli enti locali. Penso innanzitutto alla mia presenza a Monza nel
settore idrico e del teleriscaldamento e a Milano nel settore delle distri-
buzione del gas. Sono esempi di proficua collaborazione che hanno
avuto come finalità il bene comune dei cittadini e degli utenti. Gli epi-
sodi sono positivi ma le considerazioni che traggo sono piuttosto criti-
che. Nel suo complesso ritengo che il contesto politico generale debba
ancora rimuovere un approccio colloso e approssimativo affinché il
ruolo del pubblico sia più funzionale a un servizio di maggiore qualità
e sostenibilità. In ogni caso il rapporto con alcuni validi amministrato-
ri è stato per molti di noi manager di queste imprese sempre fattore di
crescita e di miglioramento del nostro operato.

Quali limiti individua nelle interazioni enti locali-utilities?
Oggi la politica nazionale e, soprattutto, quella regionale, appaiono

interessate a un sistema di gestione dei servizi moderno, liberalizzato,
efficiente ed efficace. Tra i professionisti del nostro settore ci si con-
fronta e si insiste sulla necessità di un quadro di regole moderno, robu-
sto e agile. Più raro è trovare un amministratore locale che si applichi
per capire le innovazioni che sono avvenute o sono opportune nel set-
tore dei servizi economici di pubblica utilità. Provate ad esempio a par-
tecipare a una Conferenza dell’Autorità d’Ambito nel servizio idrico:
assisterete a una assemblea dei sindaci dove, tranne qualche rara e lode-
vole eccezione, l’orizzonte è alquanto sconfortante. I più ripetono po-
che parole chiave (per lo più ideologiche, del tipo «le tariffe non si toc-
cano») e pongono attenzione principalmente alle nomine. Troppo poco.
Si fa una certa fatica a non esseri severi e critici nel descrivere il rap-
porto dei servizi di pubblica utilità con la politica locale. Non si può
però buttare tutti e tutto.

In che senso, date le difficoltà che lei evidenzia, il rapporto con i
governi locali è fondamentale?

Per un’azienda con la missione di public utility il rapporto con il
mondo amministrativo e politico locale è un elemento cardine e non
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eludibile. A livello comunale la politica e la burocrazia italiane hanno
connotazioni e tratti ripetitivi e scontati, ma allo stesso tempo impreve-
dibili e mutevoli. Da un paio di lustri è tramontato il periodo dei poli-
tici o dei partiti forti che dominavano gli interessi locali. Le gerarchie
sono più indefinite: in certi casi, devo dire, ho visto una certa spigliata
e infantile arroganza. Talvolta, nei confronti dei servizi industriali alla
collettività, si osserva improvvisazione e distanza dalle problematiche.
I Comuni e le loro organizzazioni sono purtroppo ancora intrisi di lun-
gaggini e inefficienze.

Non mancano tuttavia comportamenti virtuosi e un intelligente spi-
rito di servizio ai cittadini. Occorre però riconoscere che per chi gesti-
sce la cosa pubblica locale i problemi sono sempre molti: il patto di sta-
bilità finanziario rende impegnativo e sconfortante il quadro economi-
co; la selva di leggi, norme e controlli impone snervanti meccanismi di
stesura e approvazioni di delibere e direttive. Nei rapporti con i servizi
di pubblica utilità (rifiuti o fognatura, trasporti o reti elettriche), un
Comune (o un insieme di essi) svolge contemporaneamente ruoli diver-
si. Esso rappresenta innanzitutto il soggetto che affida il servizio, quel-
lo che assume il compito di indirizzare e controllare le attività, quello
che talvolta è proprietario di un soggetto gestore (ex-municipalizzate).
In questo articolato contesto l’ente locale ha molte e mutevoli facce.
Ciò accade sia per il ruolo formale degli interlocutori sia per la posizio-
ne dei singoli politici o funzionari preposti. Si passa dall’assessore al
Bilancio, occupato a presidiare canoni di concessione o dividendi dagli
utili di esercizio, al collega che si occupa dei lavori pubblici (normal-
mente attento allo stato delle strade o allo sviluppo delle infrastrutture).
Le transazioni economiche e finanziarie tra una utility e un ente locale
non sono del resto poche: dal pagamento di bollette o fatture tradizio-
nali alla programmazione dei lavori stradali, dalle tasse locali come la
TOSAP a quelle per la raccolta e lo smaltimento dei rifiuti. La quotidia-
nità del rapporto passa poi anche nelle richieste di liberalità a sostegno
delle iniziative culturali o del tempo libero e non solo.

Finora ha evidenziato le criticità del rapporto con la politica e
l’amministrazione. Quali sono gli esempi di rapporto virtuoso a cui ac-
cennava?

Innanzitutto vorrei parlare della metanizzazione di Milano. Milano
fu tra le prime città d’Europa ad avere una rete del gas di città: a metà
del XIX secolo, sulla scia di alcune città inglesi si cominciò a produrre
gas dal carbone per distribuirlo e illuminare il centro della città. Al-
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l’inizio del Novecento si investì su grandi impianti di produzione e
enormi gasometri con la funzione di stoccaggio notturno. La rete e il
gas raggiunsero tutte le abitazioni. Nel dopoguerra, con l’arrivo del
metano, fin dagli anni Cinquanta, fu disponibile un combustibile con
caratteristiche decisamente superiori; il metano aveva soprattutto il
vantaggio di arrivare con gasdotti, eliminando la movimentazione e la
trasformazione del carbone. Ma a Milano il gestore privato del servizio
non se la sentì di investire per convertire dal gas di città al metano. A
metà degli anni Ottanta intervenne direttamente il Comune di Milano:
l’amministrazione, attraverso la sua azienda municipalizzata AEM, rile-
vò la concessione e acquistò la rete. La «metanizzazione» fu così pro-
gettata e attuata con un operatore pubblico, che seppe finanziare
un’opera imponente e terminò in sicurezza e con pochi disagi un’ini-
ziativa che coinvolse direttamente tutte le vie della città ed entrò in oltre
mezzo milione di appartamenti.

Mi piace qui ricordare un’altra scelta della città nelle infrastrutture
a rete. A partire dal primo decennio del nuovo secolo, Milano è stata,
infatti, la prima città al mondo ad avere completato la posa di reti in
fibra ottica in tutto il territorio comunale, permettendo a tutte le case o
le aziende di decidere se dotarsi della connessione alla fibra. La città
più cablata al mondo! In questo caso un’operazione di collaborazione
tra operatori privati e l’amministrazione comunale. Sono stati posati
quasi 2000 km di cavidotti per alloggiare le fibre ottiche di più opera-
tori, consentendo una pluralità di operatori e una reale possibilità di
scelta ai consumatori.

In una realtà urbana di media dimensione come Monza ho assistito
ad altre esperienze significative. La città di Monza, con una rapida
mossa di amministrazione politica, si era assicurato ad inizio del
Duemila un ingente finanziamento pubblico per il rinnovo della rete
idrica e fognaria. Purtroppo le modalità di presentazione del progetto ai
fini del suo riconoscimento e la scarsa disponibilità di tempo per la sua
presentazione ebbero un impatto non secondario sui vincoli esecutivi.
Il finanziamento, erogato all’ente pubblico, era comunque destinato
alla locale azienda di servizi, che nel 2002 modificò l’assetto proprie-
tario in quanto il Comune cedette una quota azionaria a un partner
industriale tramite gara. Si aggiudicarono una partecipazione le azien-
de AEM di Milano e AMGA di Genova. Quel piano idrico fu subito terre-
no di verifica e l’inizio anche di un confronto acceso tra i soci. Grazie
all’attenzione dell’assessore alle partecipate si trovò un adeguato pro-
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cedimento di esecuzione del piano. Da parte del CDA si aprì una cordia-
le ma professionale collaborazione. Il piano da 12 milioni di euro fu
portato a compimento in tre anni, dal 2004 al 2007, con un rispetto dei
ruoli delle parti, con rapidità ed effettuando i necessari collaudi di ogni
tratta. Le compensazioni economiche tra le parti furono sottoscritte con
un atto di conciliazione presso la Camera di Commercio: il documento
fu approvato pienamente anche in Consiglio Comunale. La rete di
Monza oggi ha perdite attorno al 7% (contro una media nazionale del
25%) e la rete fognaria ha raggiunto anche un quartiere che ne era com-
pletamente privo. La ex-municipalizzata decise successivamente di
orientare il proprio piano industriale verso la cogenerazione e il teleri-
scaldamento. Fu approvato un piano di investimenti da 35 milioni di
euro per realizzare un impianto da 80MW termici e 20MW elettrici e una
rete da circa 15 km per raggiungere oltre 200 condomini, l’ospedale, le
strutture della nuova Provincia. Il piano fu condiviso con l’amministra-
zione pubblica secondo tutti gli aspetti: economici, ambientali, socio-
economici. Alle elezioni del 2007 ci fu un cambio di maggioranza. Il
dialogo non si interruppe. La nuova amministrazione avviò serie veri-
fiche e alla fine apprezzò la scelta di investimento. Dopo due anni, nel
novembre del 2009 fu avviata la centrale. Anche qui un caso di colla-
borazione importante, molto utile a chi guidava l’azienda anche grazie
al confronto con i residenti interessati attraverso una campagna di
comunicazione e coinvolgimento di buon spessore.

Collaborazione con gli attori locali nei progetti di investimento
Intervista a Marco Piuri, Arriva Italia

Perché la realizzazione di nuove infrastrutture e la modernizzazione
delle esistenti è una sfida complessa per il nostro paese?

Il tema della identificazione e realizzazione di progetti infrastruttu-
rali è senza dubbio uno degli elementi critici dell’esperienza sociale e
civile del nostro paese. È esperienza diffusa e condivisa come sia diffi-
cile (quasi impossibile) ottenere il consenso e realizzare opere spesso
definite fondamentali. E quando l’opera viene finalmente realizzata il
conto è in genere salatissimo, sia in termini di costo di realizzazione,
sia in termini di tempi (ritardi). Può così capitare che l’infrastruttura,
una volta completata, sia già vecchia e insufficiente a rispondere alle
nuove esigenze sorte nel frattempo.
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Certamente gli strumenti disponibili, di natura normativa, giuridica,
di organizzazione sociale e operativa, sono inadeguati, ma più ancora a
me pare che ci sia una sorta di gap culturale (che ovviamente si ritrova
nell’articolazione degli strumenti) in proposito. Si oscilla tra un deside-
rio di approccio top-down spinto, per cui qualche illuminato è in con-
dizione di leggere il bisogno, identificare la migliore soluzione e realiz-
zarla, e una sorta di «assemblearismo» dove tutti sono abilitati a parla-
re di tutto, in genere nessuno facendo il proprio mestiere.

Quale contributo può dare la collaborazione tra stakeholder locali?
Io personalmente sono convinto non solo della bontà, ma piuttosto

della necessità di agire attraverso percorsi e processi che favoriscano il
più possibile la collaborazione tra i diversi attori coinvolti nella decisio-
ne di realizzare una infrastruttura. L’assunto di base è che un’opera
infrastrutturale è un progetto complesso, che impatta in modo fisico ma
anche immateriale sul territorio e per molto tempo (spesso l’opera ha
anche un valore simbolico ed è destinata a «durare per sempre»), che
richiede soluzioni tecniche e tecnologiche adeguate e impone la ricer-
ca delle risorse necessarie in modo equilibrato.

Se è così non può che essere un valore il coinvolgimento reale dei
diversi attori coinvolti, portatori di interessi spesso diversi se non diver-
genti, ma proprio per questo anche in grado di lavorare per una sintesi
soddisfacente. In altre parole credo sia un errore considerare la realiz-
zazione di un’infrastruttura un’attività complicata. Può anche esserlo,
ma innanzitutto si tratta di un’iniziativa ad alto grado di complessità, e
la complessità non si può semplificare.

Se guardo alla mia esperienza per la verità non ritrovo situazioni
nelle quali si sono affrontati progetti infrastrutturali con questa consa-
pevolezza e di conseguenza con un approccio coerente. In genere il fat-
tore considerato decisivo è il consenso, e quindi anche gli strumenti di
programmazione negoziata vengono visti e interpretati in questa luce.
Ma quasi sempre il consenso è considerato un obiettivo a sé, rispetto a
un’opera sostanzialmente già decisa/definita e rispetto alla quale si trat-
ta di negoziare un costo «accettabile».

Invece, quale «ingrediente» nel progettare gli investimenti suggeri-
sce oltre la collaborazione con gli attori locali?

Occorre lavorare nella consapevolezza che tutto il processo, dalla
decisione di quale infrastruttura realizzare e come, alle scelte tecnolo-
giche ed economico-finanziarie, può avere un risultato migliore (sinte-
ticamente migliore) grazie all’apporto di tutti i soggetti interessati. E
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tra tutti i fattori in gioco a me pare che quello decisivo sia la conoscen-
za. Conoscenza delle ragioni di una scelta, conoscenza delle possibili
soluzioni, conoscenza delle scelte tecniche, conoscenza delle implica-
zioni e conseguenze. In un quadro come questo anche il consenso di-
viene allora uno dei fattori che può per così dire «trarre vantaggio» da
un approccio collaborativo.

Dalla sua esperienza nel trasporto pubblico locale emerge un pos-
sibile rischio nel ricorso ad accordi collaborativi «dal basso» e insie-
me possibili vincoli a tale rischio?

Proprio sulla base delle diverse esperienze maturate mi preme evi-
denziare quello che a mio parere è il limite principale con il quale fare
i conti: l’assenza di un reale principio di responsabilità (nei comporta-
menti, nel sistema delle regole, negli strumenti giuridici ecc.). Sia nel
caso di un approccio top-down, sia quando si favoriscono/permettono
«contributi» di altri attori, il grande assente può essere il concetto di
responsabilità. Nel primo caso si ritiene sovente che il miglior risulta-
to sia garantito dal permettere a uno dei soggetti di agire sulla base
delle proprie conoscenze/prerogative ritenendole di per sé sufficienti
per raggiungere un risultato ottimale. Deresponsabilizzando forzosa-
mente tutti gli altri. Nel secondo con le modalità/strumenti di collabo-
razione normalmente disponibili si consente una costante invasione di
campo (ciascuno nel campo degli altri) autorizzando di fatto poteri di
veto al di fuori di un quadro coerente di azioni e conseguenze. Di fatto
concentrando tutti gli sforzi sull’acquisizione del consenso. Si tratta
invece di permettere/sollecitare ciascuno a portare un contributo richie-
dendo però una chiara e precisa assunzione di responsabilità rispetto
alle soluzioni proposte e alle loro implicazioni.

8.3. Erogazione dei servizi pubblici locali:
una relazione tra persone

L’erogazione efficace dei SPL richiede la consapevolezza che chi opera
all’interno dell’azienda, a qualunque livello, svolge un servizio alla
persona e alla comunità. L’infrastruttura, come già anticipato, è uno
strumento attraverso cui due persone sono in relazione: chi lavora nella
PU, attraverso la propria attività, contribuisce alla possibilità che chi
riceve il servizio possa svolgere le proprie attività personali e lavorati-

180 Al servizio della persona e della città

imp. Garrone-Nardi OK  28-11-2010  19:02  Pagina 180



ve al meglio. In tal senso la PU e i suoi dipendenti e manager sono «al
servizio della persona e della città», come recita il titolo della ricerca.
Il rapporto da persona a persona non si verifica solo nelle attività di
front-office, di tipo commerciale, ma anche nelle attività di operation
and maintenance (O&M).

Questo aspetto trova alcune conferme nella letteratura internaziona-
le in tema di motivazione di servizio. In un contesto di ripensamento
del settore dei servizi pubblici, di fronte all’insufficienza dei modelli
consolidati nel rispondere ai problemi tipici delle attività di O&M emer-
si nel Capitolo 2 (team production, interconnessione tra più reti e
rischio di shrinkage), alcuni autori preferiscono porre l’attenzione sulla
motivazione di chi lavora nelle imprese di servizio pubblico (Mano-
lopoulos, 2008, p. 64), sebbene buona parte degli studi si focalizzi sui
servizi alla persona e pochi sulle PU.

La Public Service Motivation (Perry, Wise, 1990; Perry, 1996 e
1997; Alonso, Lewis, 2001) o Pro-Social Motivation (PSM) (Gregg et
al., 2008), riceve numerose definizioni in letteratura (per una rassegna:
Kim, 2009). Generalmente la PSM è la propensione all’interesse gene-
rale che muove il singolo dipendente a fare bene il suo lavoro, anche al
di là delle previsioni obbligatorie del contratto. Alcune di queste defi-
nizioni assumono anche sfumature più particolari: una tensione etica al
proprio dovere, un puro altruismo, e così via. Il lavoro seminale su cui
si basano gli studi della PSM è quello di Perry e Wise (1990), nel quale
si è anche elaborata una tassonomia rivista negli anni (Perry, 1996;
Alonso, Lewis, 2001; Kim, 2009) degli aspetti in cui la PSM si declina
(attraction to policy making, commitment to public policy, compassion,
self sacrifice, social justice, civic duty).

Anche sui fattori all’origine della PSM sono stati svolti diversi studi
e proposti alcuni esempi di motivazione (Bénabou, Tirole, 2006;
François, Vlassopoulos, 2008). La tassonomia generalmente seguita in-
clude:

• motivazioni estrinseche: incentivi monetari;
• motivazioni intrinseche: altruismo;
• reputazione: un atteggiamento altruistico reiterato genera approva-

zione generale e miglioramento della reputazione.

Una conseguenza della PSM è il «pro-social behaviour» (PSB) (Gregg et
al., 2008), inteso come la pratica lavorativa finalizzata all’interesse ge-
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nerale perché influenzata dalla propria personale PSM. Un esempio di
PSB è il donated labour, che si può definire come «additional effort
beyond what is contractually necessary and excluding that motivated
by career concerns» (Dewatripont et al., 1999).

Quale relazione intercorre tra PSM e PSB? La motivazione non sem-
pre si traduce in una pratica concreta quale il donated labour (Karlsson,
2008). Esistono fattori che possono incentivare la PSB stimolando la
PSM del dipendente: la natura pubblica o non profit della società
(François, 2002; Gregg et al., 2008; Grout, Yong, 2003); la consapevo-
lezza di dare un contributo che «fa la differenza» (François, 2007). Al
contrario, possono esserci fattori che riducono l’impatto della PSM sul
lavoro nella PU: il mancato reinvestimento degli utili e un sistema di
incentivi che genera un effetto crowding out della PSM.

Perché questi studi sono importanti? Al di là delle sottili differenze
tra le precedenti definizioni e pratiche gestionali essi aiutano anzitutto
a introdurre il tema della pratica gestionale del singolo come fattore che
«fa la differenza» e influenza l’efficacia del servizio; è questo il punto
di contatto con la concezione di SPL come relazione tra persone, intro-
dotta all’inizio della sezione. Una seconda ragione è il rapporto tra
comportamento pro-social e strutture proprietarie della PU: il non pro-
fit è effettivamente una condizione che favorisce la trasformazione
della PSM in donated labour (François, 2002). Infine, è importante
l’analisi del metodo di misurazione della PSM che è stato utilizzato negli
studi citati: esso ha rappresentato infatti un valido contributo alla ricer-
ca empirica presentata nei successivi capitoli.

Erogazione del servizio: rapporto tra operatore e utente
Intervista a Carlo Carrettini, Metropolitana Milanese - Servizio Idrico
Integrato di Milano

Nella sua esperienza di manager del settore idrico ha riscontrato
nel personale con responsabilità e compiti operativi la consapevolezza
del legame con le persone e la comunità?

Il servizio idrico, e in particolare il servizio di acquedotto, è percepi-
to per natura e storia come servizio essenziale alla persona e alla comu-
nità, con un coinvolgimento in genere rilevante degli addetti che se ne
occupano e che sentono su di sé l’importanza del compito affidato e
quasi una missione nei confronti della cittadinanza. Questo è senz’altro
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verificabile in contesti semplici e piccoli territorialmente (paesi e citta-
dine), ove spesso nel passato (e ancor oggi nei luoghi non ancora rag-
giunti dalle riforme del settore) la dedizione al compito aveva generato
la figura tipica del «fontaniere», personaggio a tutti noto come garante
del servizio e come espressione dell’autorità locale del sindaco.

Nei contesti attuali, e comunque fin dall’inizio nelle città, la consa-
pevolezza di lavoratori e manager a riguardo del legame con gli utenti,
per manifestarsi, deve trovare riscontro e sostegno a livello aziendale e
comunale, soprattutto in quelle attività di supporto non direttamente
coinvolte nel processo di erogazione. Se infatti può essere più facile per
un addetto al laboratorio avvertire l’importanza del lavoro svolto e
quindi effettuare con più impegno e attenzione le analisi volte al con-
trollo della potabilità dell’acqua, e così analogamente per un addetto al
pronto intervento effettuare con perizia e rapidità una riparazione di
una rottura per ripristinare la regolare fornitura dell’acqua ai cittadini,
non altrettanto facile è fare emergere tale propensione verso l’utenza
intesa come persone e come collettività, in quelle attività di supporto
che non sono tipiche del servizio e tali da richiamarne la specificità
(acquisti, magazzino, manutenzione ordinaria, contabilità ecc.).

Può individuare una o più azioni manageriali adatte a supportare e
sviluppare nel personale una concezione delle attività di servizio come
rapporto con i destinatari? 

Per superare la difficoltà che ho menzionato e dare modo alla maggior
parte del personale di essere pienamente coinvolto nel servizio è neces-
sario informare il medesimo del reale impatto del suo comportamento sui
processi e nelle prestazioni svolte per gli utenti, individuando per ogni
attività degli indicatori di prestazione (Key Performance Indicator, KPI),
in base ai quali effettuare anche la valutazione del personale e le progres-
sioni di carriera; tali indicatori, da confrontare con quelli di altre aziende
del settore, devono essere oggetto di comunicazione all’utenza (attraver-
so comunicazioni periodiche e documenti ufficiali quali il bilancio socia-
le) per evidenziare i miglioramenti in atto e per favorire l’identificazione
di tutti i lavoratori con l’Azienda e con la sua «missione».

A suo avviso, la propensione al servizio è anche sviluppata negli
operatori privati? Ha esempi a questo riguardo?

Relativamente all’effetto della composizione societaria, pubblica o
privata, nei confronti della propensione al servizio degli addetti, per
esperienza professionale diretta avuta nel territorio lecchese in tempi
recenti (inizio anni 2000), ritengo che questa possa non essere rilevan-
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te e che in entrambe le forme di assetto possano esserci elementi che la
favoriscano o che la ostacolino. Si deve tener presente che nei piccoli e
medi centri nel recente passato (e in parte ancora oggi in alcune zone
ove la riforma e gli accorpamenti dei gestori locali stanno andando a
rilento) l’erogazione del servizio di acquedotto, in carico ai comuni, è
quasi sempre stato appaltato parzialmente o anche completamente a
imprese esterne le quali, se poste in condizioni di avere una prospetti-
va temporale adeguata, hanno potuto offrire le proprie capacità organiz-
zative e professionali, svolgendo un ottimo servizio alla cittadinanza
con un elevato coinvolgimento del personale addetto a tutti i livelli. La
citata esperienza è relativa all’acquisizione di una azienda privata di
costruzione/gestione di impianti idrici da parte di una società totalmen-
te pubblica di gestione servizi idrici che aveva necessità di incrementa-
re velocemente la propria struttura organizzativa per poter rispondere
alle richieste di servizio del territorio (Brianza lecchese). Tutto il per-
sonale passato dall’azienda privata alla società pubblica, dagli operai ai
quadri e dirigenti, hanno dimostrato di possedere già una propensione
al servizio maturata in anni di attività nel contesto locale, sotto le diret-
tive dei Comuni ma di fatto con larga autonomia di intervento guidata
da imprenditori e manager dell’azienda originaria lungimiranti, oltre ad
una maggior attenzione da parte del personale direttivo agli aspetti eco-
nomici, determinato da evidente e legittimo interesse della precedente
proprietà. Quest’esperienza conferma a mio parere l’affermazione che
la propensione al servizio non dipende solo dalle persone e tanto meno
dal tipo di assetto proprietario, ma piuttosto da come l’azienda si vuole
porre nel territorio: dipende quindi in primo luogo dai manager e dalla
proprietà.

Il quadro regolamentare e legislativo ha secondo lei un impatto nel-
la propensione al servizio del personale?

Certamente sono determinanti le condizioni del contesto esterno,
normativo e contrattuale, che definiscono il grado di coinvolgimento e
responsabilizzazione dell’azienda nell’erogazione del servizio. In par-
ticolare sottolineerei la durata degli affidamenti (durate troppo brevi
sono per loro natura deresponsabilizzanti e quindi negative per il servi-
zio e il coinvolgimento del personale) e anche la partecipazione agli
investimenti necessari per mantenere e migliorare gli standard del ser-
vizio. Tali investimenti dovrebbero cioè essere considerati nella remu-
nerazione del servizio tramite la tariffa, includendo tutte le manutenzio-
ni straordinarie ma anche gli interventi di adeguamento degli impianti
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e reti, escludendo solo quelli strutturali che hanno tempi di programma-
zione, esecuzione e ammortamento non compatibili con la durata usua-
le degli affidamenti.

Dunque, il legame tra il singolo lavoratore o manager e il cittadi-
no-utente non è appannaggio dei gestori pubblici e si può conciliare
con pratiche gestionali moderne e con l’attenzione all’equilibrio eco-
nomico dell’impresa?

La propensione al servizio, anche quando non presente inizialmen-
te nel singolo dipendente, può essere indotta e favorita dall’azienda,
pubblica o privata che sia; tale propensione ha ricadute sulle prestazio-
ni anche economiche dell’azienda stessa, in termini di efficienza misu-
rabile tramite opportuni KPI da monitorare attentamente da parte delle
aziende e dalle autorità che svolgono la funzione di regolazione, con-
trollo e determinazione delle tariffe (AATO).

Erogazione del servizio: rapporto tra operatore e utente 
Intervista a Guido Borsani, Deloitte Consulting

Sulla scorta delle sue dirette esperienze in qualità di consulente nel
settore dei servizi pubblici locali, quale ruolo svolge la consapevolez-
za del personale impegnato nelle attività operative a riguardo dell’im-
portanza del servizio per l’utente e per la comunità? Ha un effetto sulla
qualità del servizio?

La propensione al servizio è certamente un elemento di grande impor-
tanza. La capacità del singolo operatore di contestualizzare e dare un
valore al proprio contributo, percependolo come utile alla comunità di
riferimento, impatta direttamente sulla qualità. Molto più difficile, sulla
base della mia esperienza, poter misurare tale impatto. Quando parliamo
di propensione al servizio abbiamo superato i tradizionali strumenti moti-
vazionali e il loro funzionamento (atteso) di tipo meccanicistico. Ci tro-
viamo nell’ambito del valore che il singolo riconosce al proprio operato.
La presenza di tale propensione si sostanzia del rapporto tra il singolo e
gli altri elementi della comunità, per il tramite del servizio (pubblico
locale) che li pone in connessione. La sensibilità e responsabilità del sin-
golo operatore che si confronta con il valore di un servizio reso agli altri
finiscono per essere la scintilla della propensione al servizio.

Secondo lei, la propensione al servizio è intrinseca o dipende dal
tipo di impresa in cui si opera? Ad esempio, un atteggiamento come
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quello che ha descritto è più diffuso nelle imprese di proprietà pubbli-
ca rispetto a quelle a controllo privato?

Non credo siano prevalenti motivazioni legate alla proprietà pubbli-
ca o privata del soggetto erogatore dei servizi. Semmai una governan-
ce e mission di tipo pubblico possono rappresentare un contesto favo-
revole a quella che a mio avviso rimane un’attitudine personale. A tale
proposito, la differenza tra pubblico e privato è andata via via scoloren-
do. Decenni caratterizzati da troppi esempi di «cattiva» gestione della
cosa pubblica hanno deteriorato la reputazione delle istituzioni pubbli-
che e il senso stesso del civil servant. Allo stesso modo condizioni di
lavoro spesso difficili, organizzazioni poco stimolanti, manager medio-
cri, finiscono per limitare o addirittura annullare la propensione al ser-
vizio.

A questo proposito, può indicare quelli che a suo avviso sono gli
elementi organizzativi e le scelte di gestione che in misura più rilevan-
te mortificano o invece valorizzano l’intrinseca propensione al servizio
del personale, la consapevolezza degli operatori con riferimento al-
l’importanza del servizio per l’utente?

Un elemento che finisce per limitare la diffusione della propensione
al servizio sono i modelli organizzativo-gestionali che si sono ormai
necessariamente imposti. Penso alla crescita dimensionale dovuta ai
processi di aggregazione, peraltro utili e funzionali al raggiungimento
di obiettivi di efficienza economica, unita al ricorso all’outsourcing e
alla delocalizzazione di attività specifiche. Questi processi portano a
una parcellizzazione delle attività dei singoli, che finiscono per non
avere più visibilità del processo cui contribuiscono. È lecito immagina-
re che la propensione al servizio possa trovare terreno fertile nella
situazione (sempre più rara) della piccola realtà territoriale, in cui
comunità di riferimento, utenti e operatori sono in gran parte coinci-
denti. Ben più difficile è immaginare che le medesime condizioni per-
mangano in grandi organizzazioni, basate sul consolidato ed efficiente
modello corporate, in cui le funzioni sono molto specializzate e alcune
attività sono svolte da soggetti spesso anche geograficamente lontani
dal territorio di riferimento (si pensi all’esempio dei call center, dei
sistemi informativi, delle attività amministrative ecc.). Queste le ragio-
ni per cui a mio avviso le condizioni favorevoli alla propensione al ser-
vizio si sono via via ridotte.

Quindi la consapevolezza degli operatori a riguardo dell’importan-
za del servizio per l’utente e per la comunità è un retaggio del passa-
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to? Oppure può trovare uno spazio anche in imprese moderne come
sono oggi molte utilities?

Da una parte sarebbe antistorico auspicare l’inversione del proces-
so evolutivo che ha investito il settore. D’altra parte, quello che a mio
avviso va invece colto da questa riflessione è la necessità che il mana-
gement di queste organizzazioni prenda coscienza che c’è un poten-
ziale di miglioramento depositato a livello dei singoli e della loro pro-
pensione. La coscienza di tale potenziale deve attivare una serie di
strumenti, organizzativi e manageriali, che consentano alle persone di
riappropriarsi del valore del loro lavoro, del valore specifico del ser-
vizio rivolto alla comunità. Non mancano le soluzioni e gli strumenti,
ciò che forse talvolta manca è il coraggio di riconoscere questi ele-
menti.

Erogazione del servizio: rapporto tra operatore e utente 
Intervista a Silvio Bosetti, Fondazione EnergyLab

Nella sua esperienza di manager del settore quando è emersa con
forza la questione della qualità del servizio?

Direi che la qualità del servizio è stata la parola d’ordine dagli anni
Novanta. Da un paio di decenni siamo nell’epoca del consumo facil-
mente accessibile e dalle aspettative sempre crescenti. Del resto, la
qualità del servizio e dei prodotti fa indubbiamente la differenza in
molte attività da tempi remoti: dal ristorante alla stazione di benzina,
dal panettiere e dal negozio di abbigliamento all’agenzia di viaggi.

Noi tutti, come consumatori, abbiamo assunto col tempo un atteg-
giamento consolidato. Siamo insofferenti e la nostra tolleranza si avvi-
cina allo zero, sia che si tratti del tempo di attesa per una prestazione,
sia che si tratti di un errore sulla bolletta, sia che si vada dal parrucchie-
re o che si vada a fare gli esami del sangue.

Quando però ci si reca presso un ente pubblico l’approccio si rivela
differente: si parte infatti già rassegnati ad attese infinite e se occorre
rifare la carta di identità o si deve dichiarare un furto, è come se si
andasse in un altro mondo. Ma lo si sapeva già prima! A metà strada,
tra la totale libertà di scelta (il supermercato) e l’ufficio pubblico di
zona, si colloca il settore dei servizi di pubblica utilità. Settore che
dagli anni Novanta è radicalmente mutato per quanto riguarda l’atten-
zione al consumatore, almeno nelle zone del Nord Italia che conosco
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meglio. Chi è già avanti negli anni ricorda che, fino a venti anni orso-
no, quando si prendeva casa si doveva aspettare il collegamento del
telefono o della luce anche un paio di mesi. Poi le cose sono cambiate,
con l’introduzione della carta dei servizi. L’esperienza e l’approccio
inglese hanno invaso (fortunatamente!) l’intera Europa e sono giunti
anche in Italia. Le Ferrovie dello Stato cominciarono a considerare
l’orario di arrivo e a riconoscere un indennizzo per i ritardi dei treni e
negli aeroporti si cominciò a misurare l’attesa alla consegna dei baga-
gli. Anche le aziende pubbliche del gas e l’Enel ridussero drasticamen-
te i tempi di attesa per la posa del contatore.

I primi anni Novanta furono, da questo punto di vista, indimentica-
bili e irripetibili. Si cominciò a considerare la misura della qualità del
servizio, furono introdotti indicatori, avviate indagini di customer sati-
sfaction, intensificate le analisi dei reclami e migliorati i processi di
evasione di questi ultimi.

Ha esempi di questa concreta attenzione alla qualità del servizio e,
nella sostanza, al concreto utilizzatore della infrastruttura locale?

Tutti questi fenomeni accaddero ben prima dei mutamenti di scena-
rio introdotti dalle liberalizzazioni, dalla privatizzazione e dall’istitu-
zione delle Authorities di regolazione. Il consumatore è diventato cen-
trale quasi spontaneamente, senza forzature, ma l’importanza della
qualità e dell’attenzione agli utenti era già riconosciuta da prima che si
intensificasse l’azione delle associazioni dei consumatori. Le ex muni-
cipalizzate, per svariati motivi, avviarono originali e pragmatiche ini-
ziative volte a fornire la qualità, sia con progetti sistematici e disposi-
zioni organizzative che con robusti e decisi richiami operativi che giun-
gevano dal vertice. Efficienza ed efficacia del servizio divennero un dri-
ver del cambiamento anche per la qualità.

A titolo personale posso citare due esempi dell’AEM nella Milano
di quegli anni. La prima riguarda la cosiddetta agenda degli appunta-
menti. Quando un utente dell’elettricità chiedeva un intervento
(subentro, cessazione, controllo, posa nuovo contatore, avvio della
fornitura), sia che telefonasse o che si recasse agli sportelli, si sentiva
proporre una attesa tra i 7 e i 15 giorni con la sola opzione di scelta tra
mattina o pomeriggio. Con un procedimento condiviso dalle squadre
operative ai funzionari commerciali i giorni di attesa furono portati a
un massimo di 5 e la fascia di appuntamento ridotta da 4 ore a un’ora
o un’ora e mezza. Un secondo episodio riguarda le squadre del pron-
to intervento del gas: si introdussero una nuova organizzazione e di-
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verse dislocazioni delle squadre nelle fasce orarie e nei punti della
città, riducendo drasticamente i tempi di arrivo sul posto (inferiori ai
60 minuti medi e ai 20 minuti per le urgenze più significative). Da
notare che gli addetti furono anche ridotti di un terzo! Si tratta solo di
esempi tra tanti.

Dagli anni Novanta la cultura della qualità del servizio si è molto
diffusa tra il personale. Non solo, si badi bene, tra gli addetti commer-
ciali (funzionari amministrativi addetti al pagamento dei fornitori o
tecnici preposti alla verifica degli impianti): abbiamo visto crescere
una consapevolezza che la qualità del proprio operato rappresenta un
biglietto da visita importantissimo. Nella caotica vita della città un
servizio ben fatto è spunto e strumento di una rinnovata positività. La
qualità si è così diffusa. Un altro esempio pertinente è l’attenzione
alla leggibilità della poco amata bolletta (anche se la complessità
tariffaria rende ancora difficile l’interpretazione). In questi anni ho
visto inoltre netturbini pulire le strade con accuratezza e aziende
molto attente a effettuare la raccolta negli orari idonei per non osta-
colare il traffico veicolare ma neppure a disturbare il sonno dei citta-
dini.

Quali misure possono favorire l’attenzione alla qualità nell’impre-
sa?

Molti fattori e molte leve hanno contribuito. Nelle politiche retribu-
tive sono stati introdotti obiettivi legati alla qualità (con precisi e signi-
ficativi indicatori). Ricordo in particolare i tempi di apertura degli
scavi. Assegnando ai capi reparto l’obiettivo di ridurre i tempi di ripri-
stino degli scavi si passò da buche aperte da settimane a ripristini che
si concludevano magicamente nel giro di un paio di giorni!

Ciò che è misurato e controllato mobilita la capacità organizzativa
e tecnica. Ma anche la formazione degli addetti si rivela un fatto deter-
minante. Insegnare agli addetti telefonici (oggi operatori di call cen-
ter) alcuni accorgimenti nelle tecniche di comunicazione interpersona-
le ha generato frutti impensabili. Ma è innanzitutto la cultura del-
l’azienda, l’impostazione dei leader, l’ascolto continuo dei propri
utenti/consumatori che determina il clima dell’azienda, ne focalizza
l’attenzione e soprattutto mantiene nel tempo i livelli di qualità conse-
guiti. Insomma, cultura di impresa, incentivazione, formazione e lea-
dership portano a un continuo e sistematico atteggiamento di miglio-
ramento del servizio.
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Erogazione del servizio: rapporto tra operatore e utente 
Intervista a Marco Piuri, Arriva Italia

Nella sua esperienza di manager nel trasporto pubblico, che ruolo
svolgono la propensione al servizio e la consapevolezza relativa alle
esigenze delle persone servite nei lavoratori e nei manager del settore?

I servizi di pubblica utilità, pur con alcune oggettive differenze tra
loro in termini di caratteristiche del servizio e struttura industriale, sono
definiti dai principi di generalità e di universalità e dall’esistenza di
monopoli naturali: qui si fonda la loro specificità o, per così dire, «spe-
cialità», trattandosi di servizi che devono essere garantiti a tutti a con-
dizioni che li renda a tutti accessibili (spesso ai servizi di pubblica uti-
lità viene associato «il diritto a…»). Da tutto ciò deriva il sistema di
regolazione tipico di questi settori e tendenzialmente una condizione di
mercato imperfetto, che in molti casi porta a sistemi di competizione
«per il mercato».

In questa prospettiva può apparire scontato che coloro che lavorano
per garantire la produzione ed erogazione di questi servizi siano mossi
da una motivazione particolare, da una propensione speciale determi-
nata dalla natura dell’attività e dalla consapevolezza di ciò. La mia
esperienza diretta per la verità dice che non è esattamente così, sia per-
ché non è sempre e soprattutto automaticamente vero che chi lavora in
questo settore sia per così dire «soggetto consapevole» di questa diver-
sa propensione, sia perché molto spesso la presunta «diversa propensio-
ne» diviene alibi per comportamenti oggettivamente non orientati alla
efficacia ed efficienza del servizio. Ma su questo vorrei tornare più
tardi.

… Senz’altro, perché è necessario definire attentamente la «propen-
sione al servizio».

È comunque innegabile che negli oltre dieci anni di lavoro nell’am-
bito di uno di questi settori, e precisamente nel Trasporto Pubblico Lo-
cale (TPL), abbia potuto sperimentare come in una larga parte delle per-
sone impegnate nella produzione di questo servizio sia consapevole e
presente la peculiarità dell’attività, e come ciò abbia inciso e incida
nelle loro motivazioni e nelle scelte. La «diversa propensione» si è così
manifestata per alcuni al momento della scelta del posto di lavoro, pri-
vilegiando il TPL rispetto ad altre possibili occupazioni in diversi setto-
ri industriali e di servizi («ho scelto di lavorare in una azienda che in
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modo esplicito contribuisce al bene comune producendo un servizio
essenziale per i cittadini»); oppure accettando un’organizzazione della
vita significativamente condizionata dal prestare la propria attività in
un comparto essenziale e operativo ventiquattro ore al giorno, sette
giorni alla settimana (basti pensare alla c.d. reperibilità, oggi data quasi
per scontata ma certamente più complicata da realizzare e garantire in
un momento nel quale non erano disponibili le attuali tecnologie di
comunicazione e trasmissione dati; alcuni colleghi erano «abituati» a
muoversi anche nella vita privata comunicando i propri spostamenti e
indicando sempre un recapito di riferimento). O ancora la dedizione
assoluta nel lavoro per realizzare opere infrastrutturali, con un impegno
che nei momenti cruciali non permetteva pause di alcun tipo ed espo-
neva a rischi significativi per la propria incolumità.

Può riportare alcuni esempi degli effetti che questa concezione ha
sull’efficacia del servizio?

Senza alcun dubbio questa propensione ha prodotto e produce risul-
tati positivi: senso della missione, attaccamento al proprio lavoro e alla
propria azienda non determinato prioritariamente né da percorsi di car-
riera né da meccanismi di remunerazione particolarmente premianti,
disponibilità all’assunzione di responsabilità e rischi in molti casi oltre
quanto richiesto e previsto espressamente da norme e regolamenti (il
direttore d’esercizio di una azienda di trasporti spesso deve fare i conti
con le regole e nello stesso momento con l’esigenza di garantire il ser-
vizio; oppure va considerato il macchinista di un treno che se agisse
rigorosamente in base alle procedure si troverebbe, di fatto, ad attuare
una sorta di sciopero bianco incompatibile con le esigenze del servi-
zio). A titolo esemplificativo posso citare una mia personale esperien-
za maturata nel Gruppo FNM, e precisamente l’avvio del servizio di col-
legamento tra Milano e l’aeroporto di Malpensa. In quel momento l’at-
tenzione dei media e la pressione della «politica» erano fortissime per-
ché la realizzazione dello scalo milanese era stata da sempre accompa-
gnata dalle polemiche sull’insufficienza dei collegamenti e più in gene-
rale del sistema della mobilità. Risultato: costruzione dell’infrastruttu-
ra e definizione/allestimento del servizio a tempo di record. Ma c’è un
particolare credo non sufficientemente noto: il giorno dell’inaugurazio-
ne il primo treno è potuto partire solo grazie a una autorizzazione prov-
visoria degli enti competenti. In sostanza il servizio poté essere inaugu-
rato perché il Direttore d’esercizio se ne assunse in pieno la responsa-
bilità per così dire superando le procedure abituali e le proprie prero-
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gative ordinarie. È solo un esempio, ma credo emblematico di un
mondo e di un atteggiamento per fortuna sufficientemente diffusi.

Quindi, in termini generali, la concezione del SPL come rapporto tra
persone porta benefici anche in servizi industriali avanzati come il tra-
sporto pubblico locale?

In genere questa propensione è espressione di una sensibilità perso-
nale, soggettiva. Di norma risultato di una educazione ed esperienza di
tipo sociale/politico e/o legata allo specifico del profilo professionale.
Gli ingegneri trasportisti ne sono una esemplificazione significativa.

Dovendo indicare pertanto gli effetti di questa propensione al servi-
zio (qualità, affidabilità…) la mia esperienza mi suggerisce le seguenti
implicazioni:

• una grande attenzione alla sicurezza, sia dei lavoratori che dei citta-
dini/utenti;

• lo sviluppo di competenze tecniche elevate e di alto profilo, princi-
palmente nei profili professionali delle operations;

• un forte senso di appartenenza (forse più alla «categoria» che al-
l’azienda);

• una grande capacità nel gestire situazioni di crisi ed emergenza.

Ha evidenziato, in apertura di intervista, una possibile enfasi im-
propria sulla cosiddetta «motivazione di servizio». Può argomentare la
sua cautela a questo proposito?

Torno sull’osservazione fatta in origine, e cioè che questa «propen-
sione al servizio», oltre che non essere automaticamente presente in
tutti gli operatori dei servizi di pubblica utilità, se interpretata in modo
non corretto può portare (e spesso è accaduto), a risultati paradossal-
mente contrari a quelli auspicati o comunque dichiarati. La sottolinea-
tura del valore sociale e pubblico di questi servizi, e l’enfasi sul princi-
pio dell’universalità, vengono spesso tradotti nell’ipotesi che la natura
del servizio e la missione dei soggetti erogatori può essere meglio ga-
rantita dalla cosiddetta «proprietà pubblica». Questo, a mio avviso, ha
storicamente comportato la creazione di oggettive sacche di inefficien-
za e problemi in merito all’efficacia/affidabilità del servizio.

Perché quello che accade è che nella sostanza il «cliente» è il clien-
te istituzionale (stazione appaltante/ente regolatore) e non tanto il clien-
te utilizzatore finale del servizio. Il fattore guida diventa pertanto il
consenso della politica e dell’istituzione, dando per scontato che il sog-
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getto pubblico sia efficace interprete dei bisogni reali dei clienti/utenti.
Non solo: l’efficiente uso delle risorse diviene in molti casi un fattore
secondario rispetto al valore sociale del servizio da garantire sempre e
comunque. Quante volte mi è capitato di discutere con «tecnici» di pro-
poste operative pensate e presentate quasi a prescindere dal loro costo
e dagli effetti sulla gestione dell’azienda; o soluzioni proposte avendo
innanzitutto presente la loro visibilità e «vendibilità» in termini politi-
ci. E la qualità del servizio risulta così subordinata (di fatto, non certo
esplicitamente) ad altri fattori, spesso non misurabili.

Dico questo non per spirito di polemica. Io credo che proprio la
reale necessità di una adeguata propensione al servizio richieda un salto
di qualità culturale che sappia riconoscere e far riconoscere che il valo-
re sociale di questi servizi è, per così dire, «totalmente rispettato» se si
tengono in considerazione la totalità dei fattori e si accetta la sfida di
misurare gli effetti delle decisioni che si assumono. In questo senso a
mio parere c’è differenza tra azionista pubblico e azionista privato,
ovviamente assumendo in entrambi i casi comportamenti virtuosi ed
eticamente accettabili. La mia esperienza mi dice che la differenza so-
stanziale risiede nel fatto che l’azionista pubblico si propone di per sé
come punto di sintesi degli interessi e dei bisogni e ritiene efficienza ed
efficacia del servizio in qualche modo subalterni a un «interesse supe-
riore» (naturalmente auto-determinato dallo stesso soggetto). Ne deri-
va spesso una confusione tra mezzi e fini. Per contro l’azionista priva-
to è portato per sua definizione a guardare al cliente utilizzatore e a
ricercare l’equilibrio «migliore» tra esigenze del servizio (bisogno) e
disponibilità delle risorse. Non esiste ovviamente la soluzione. Si trat-
ta di ricercare continuamente un accettabile punto di equilibrio. In que-
sto senso la mia esperienza dice che la presenza di manager e di lavo-
ratori realmente consapevoli della natura e finalità della loro attività è
decisiva in ogni caso.

8.4. Conclusioni

Il dibattito sulle differenze di performance tra la proprietà pubblica e
quella privata delle PU ha mostrato di essere insufficiente (Capitolo 4).
Accanto al suggerimento della non profit utility (Capitoli 6 e 7), in que-
sto capitolo si è suggerito di spostare l’attenzione dagli aspetti di «for-
ma» a quelli sostanziali della pratica gestionale. In modo particolare si
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sono riportati due modelli di iniziativa «sussidiaria»: la collaborazione
tra attori locali nella progettazione degli investimenti infrastrutturali; la
diffusione e l’incentivazione di una concezione dell’erogazione del ser-
vizio come «relazione» tra lavoratore della PU e utente, mediata dalla
rete. In entrambi i casi, il percorso del capitolo ha dimostrato che la let-
teratura scientifica qui presentata ha trovato una conferma iniziale nel-
l’esperienza di alcuni esperti del settore, come emerso nel corso di
alcune interviste.

Appare interessante come nei casi esteri emersi in letteratura tali pra-
tiche siano da diversi anni oggetto di attenzione e approfondimento; al
contempo, dalle interviste si percepisce che l’atteggiamento collaborati-
vo negli investimenti e la propensione al servizio come relazione tra per-
sone siano percepiti come veri ed efficaci, tuttavia finora piuttosto trascu-
rati nel corso delle varie discussioni sulle riforme del settore e nel dibat-
tito scientifico in Italia. Ad ogni modo, la convergenza di giudizio all’in-
terno di questo gruppo di intervistati, eterogeneo sia per responsabilità
sia per settore di impiego, offre un punto di consistenza all’intuizione che
questi due aspetti debbano essere ulteriormente approfonditi. La ricerca
presentata nei successivi capitoli offre una visione più ampia e dettaglia-
ta, ma anche più documentata dal punto di vista esperienziale, sia della
collaborazione nei progetti di investimento (Capitolo 10) sia della eroga-
zione del servizio come relazione tra persone (Capitolo 11).
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Capitolo nono

Indagine empirica:
ipotesi di ricerca, metodi e campione

Paola Garrone e Paolo Nardi

9.1. Interrogativi di ricerca

Il Capitolo 8 ha descritto la cooperazione tra attori locali nei progetti di
investimento (CALPI) e la concezione dell’erogazione del servizio come
rapporto tra utente e operatore (RUOES) quali esempi di pratiche gestio-
nali che nei servizi pubblici locali (SPL) possono contribuire positiva-
mente all’efficacia dei servizi nei confronti dell’utente, attraverso la
progettazione di nuovi investimenti infrastrutturali e il miglioramento
della qualità del servizio. L’analisi empirica che viene introdotta in
questo capitolo e sviluppata nei Capitoli 10 e 11 si pone l’obiettivo di
verificare le teorie presentate nel capitolo precedente attraverso il para-
gone con un campione di manager di public utilities (PU) italiane. Si
tratta di un’analisi esplorativa, con la quale si cerca di rispondere ai
seguenti interrogativi.

In primo luogo, la CALPI è effettivamente riconosciuta come uno
strumento efficace di supporto alla progettazione degli investimenti?
Su quali fattori (drivers) della pianificazione, progettazione e finan-
ziamento di un progetto la CALPI influisce? Infine, quale struttura e
organizzazione della collaborazione assicura migliori risultati al pro-
getto?

In secondo luogo, ci si è chiesti se i manager del settore abbiano
effettivamente la percezione che l’erogazione del servizio, nelle attivi-
tà di manutenzione ed esercizio delle infrastrutture, richiede negli ope-©
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ratori la consapevolezza di una relazione con gli utenti. Si può dire che
esista questa percezione in chi svolge un’attività operativa? Quali sono,
in tal caso, le scelte manageriali che incentivano e valorizzano questa
percezione e le pratiche conseguenti di donated labour? Oppure, al
contrario, si può dire che i comportamenti del personale nel settore
delle public utilities (PU), in particolare le condotte dirette alla qualità
del servizio, dipendano principalmente da motivazioni di tipo estrinse-
co, quali procedure e incentivi economici?

In entrambi i casi, infine, l’indagine empirica permette di testare
quanto alcune caratteristiche personali dei manager o della loro azien-
da influiscano sulla tipologia di risposta data. Il ricorso alla CALPI e la
presenza della RUOES sono facilitate da alcuni fattori contingenti quali
la proprietà e la dimensione della utility?

9.2. Metodo di indagine

Non vi sono dubbi che sarebbe preferibile basare l’analisi empirica
delle pratiche gestionali su un campione con opportune caratteristiche
di stratificazione e bilanciamento. In primo luogo, affinché i risultati
siano generalizzabili, il campione dovrebbe riflettere fedelmente l’uni-
verso di PU italiane e dei manager (stratificazione del campione). In
secondo luogo, si dovrebbe includere nell’analisi anche un sotto-cam-
pione di controllo: la validità statistica dei risultati richiederebbe che il
campione includesse anche un numero congruo di esempi di progetti di
investimento in cui non sia stata introdotta la CALPI o un numero di
imprese che non diano spazio alla RUOES nell’erogazione del servizio.
A ciò si aggiunge l’opportunità di rappresentare il ricorso a CALPI e a
RUOES e la qualità del servizio attraverso indicatori oggettivi. Infine, nel
caso della CALPI, una conoscenza più chiara dell’efficacia delle diffe-
renti soluzioni di governance richiederebbe una classificazione dei dif-
ferenti accordi collaborativi in base agli elementi strutturali e organiz-
zativi adottati nei differenti casi (tipologia e ruolo svolto dagli attori
locali coinvolti, il processo decisionale adottato, lo scopo della collabo-
razione). Allo stesso modo, nel caso della RUOES, le imprese dovrebbe-
ro essere classificate secondo le misure adottate in passato dai manager
per rafforzare la qualità del servizio.

Tutto ciò, ad oggi, risulta piuttosto ambizioso. Le informazioni pub-
blicamente disponibili attualmente sui casi di CALPI e sugli effetti della
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Indagine empirica: ipotesi di ricerca, metodi e campione

motivazione del personale nel settore delle PU sono praticamente nulle;
le possibili fonti – quali rapporti aziendali, giornali, riviste di settore –
difficilmente forniscono dettagli approfonditi sui casi di cooperazione
negli investimenti o su aspetti relativi alla RUOES.

In conseguenza di ciò, si è deciso di condurre un’indagine esplo-
rativa su CALPI e RUOES, cogliendo il punto di vista degli esperti del
settore come fonte di informazione. In particolare, un questionario è
stato indirizzato a un campione di manager dei SPL italiani (9.3). La
soggettività delle informazioni raccolte, unita alla mancanza di un
campione di controllo, costituisce certamente una limitazione.
D’altra parte è opportuno segnalare anche un punto di forza impor-
tante di una tale metodologia. Indicatori oggettivi tradizionali potreb-
bero, se disponibili, segnalare l’effettiva capacità delle iniziative di
CALPI di realizzare con successo investimenti infrastrutturali così
come l’incidenza della RUOES sulla qualità del servizio, tuttavia non
potrebbero dire come avvenga questo impatto. L’esame delle relazio-
ni attraverso le quali la CALPI modifica la progettazione degli investi-
menti e la RUOES incide sulle attività di operation and maintenance
(O&M) necessita di un approfondimento analitico che solo un’intervi-
sta può garantire. Occorre infine segnalare che non tutte le informa-
zioni raccolte esprimono la percezione soggettiva dei manager; alcu-
ne sono informazioni oggettive relative al manager stesso o all’azien-
da in cui opera.

9.3. Progettazione del questionario
e raccolta delle informazioni

Sulla base di queste riflessioni, la struttura del questionario è stata for-
mulata in due parti (il questionario è riportato in Appendice al capito-
lo1). La prima parte del questionario è essenzialmente destinata alla
raccolta di informazioni sulle caratteristiche dell’azienda e dei manager
attraverso indicatori categorici. La seconda parte si concentra sulla rac-
colta di informazioni qualitative su differenti aspetti di CALPI e RUOES,

1 Le domande, all’interno del questionario, sono state ordinate casualmente, così
come suggerito metodologicamente in questo tipo di interviste. Nella presentazione dei
risultati l’ordine segue invece criteri precisi (valore della media delle risposte oppure
costrutto logico di appartenenza).
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come illustrato nei Capitoli 10 e 11. Una prima versione del questiona-
rio è stata sottoposta a verifica attraverso alcune interviste dirette con
manager, consulenti e amministratori del settore. Questo ha permesso
di aumentare la chiarezza e la consistenza dell’indagine.

I questionari sono stati quindi inviati via e-mail a 445 manager nei
primi mesi del 2010. Il campione è stato selezionato e identificato attra-
verso la consultazione dei registri annuali aggiornati delle PU operanti
nel settore idrico e del trasporto pubblico locale e associate a Fe-
derutility e Asstra, le principali associazioni di settore; sono state svol-
te anche alcune telefonate alle imprese per richiedere informazioni sui
nominativi. 

La scelta di concentrare l’attenzione solo sul settore idrico e sul tra-
sporto pubblico locale e regionale nasce dalla diffusa consapevolezza
di un grave deficit infrastrutturale in entrambi i settori. Inoltre, durante
alcune conversazioni personali con alcuni esperti di PU, a questa consa-
pevolezza si è aggiunta la conoscenza di esempi di CALPI e di valoriz-
zazione della RUOES proprio in questi due settori. Il campione include
top manager con funzioni diverse: presidenti, amministratori delegati,
direttori generali, direttori di rete o operativi. Sono state considerate le
figure di manager più informate sulle decisioni in materia di investi-
mento e quelle più responsabilizzate alla relazione con il cittadi-
no/utente sia direttamente, per il proprio lavoro, sia indirettamente,
nella guida della PU e delle sue attività operative. 

Laddove richiesta, è stata offerta assistenza alla compilazione via e-
mail e via telefono. Le risposte al questionario sono state 85, con un
tasso di ritorno pari a circa il 19%.

9.4. Presentazione del campione

La composizione del campione in termini di caratteristiche di impresa
è riportata nella Tabella 9.1. Le PU a maggioranza pubblica e ancor più
quelle completamente pubbliche rappresentano la parte più cospicua
del campione. Le aziende di TPL e quelle localizzate nel Nord Italia
sono le più numerose.
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Tabella 9.1. Distribuzione del campione: caratteristiche dell’impresa (N=85)

Definizione N. questionari 

Industria
WATER servizio idrico integrato 28 32,9%
TRANSPORT trasporto pubblico locale 57 67,1%

Posizione geografica
CENTRE Italia Centrale 8 9,4%
SOUTH Italia Meridionale 14 16,5%
NORTH Italia Settentrionale 63 74,1%

Dimensione
POP_50_149 50.000-149.000 utenti 12 14,1%
POP_150_499 150.000-499.000 utenti 46 54,1%
POP_500 Più di 500.000 utenti 25 29,4%
OTHP Meno di 50.000 utenti 2 2,4%

Proprietà pubblica
PUB_0_24 0-24% 6 7,0%
PUB_25_49 25-49% 2 2,4%
PUB_50_99 50-99% 30 35,3%
PUB_100 100% 47 55,3%

Per vagliare la rappresentatività del campione finale, si è operato un
confronto con la distribuzione dell’universo delle PU italiane operanti
nel settore idrico e del trasporto pubblico locale. A tal proposito si è
fatto riferimento a una recente indagine svolta da Unioncamere nel
20082. Questo rapporto include specificatamente imprese parzialmente
o interamente possedute da enti locali (Comuni, Province, Regioni),
che sono tuttavia la componente principale del settore in Italia.
Unioncamere ha censito 328 imprese operanti nel TPL e 523 multi-uti-
lities (servizio idrico, elettrico e gas) in mano pubblica. Le imprese
sono state categorizzate secondo il loro fatturato e la loro localizzazio-
ne. Per un miglior confronto, sono stati raccolti manualmente i dati
relativi al fatturato delle aziende dei manager che hanno risposto al
questionario inviato.

2 Purtroppo il censimento ufficiale delle PU elaborato da ISTAT non permette di
distinguere tra PU che erogano SPL a rete così come definiti nel Capitolo 2 della ricerca
da PU che operano in altre fasi del settore idrico o del trasporto (nel caso del trasporto,
per esempio, includono i bus turistici, i taxi, i fornitori di acqua per scopi agricoli e
industriali ecc.).
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Le imprese più grandi (fatturato pari o maggiore di 50 milioni di
euro) sono circa il 9% dell’universo, mentre quelle con un fatturato
compreso tra 10 e 50 milioni ammontano al 23% del totale del settore.
Il campione di manager che ha risposto all’indagine non rispecchia
questa distribuzione dell’universo. Le grandi imprese sono sovra-rap-
presentate (43% del campione), mentre quelle comprese nella catego-
ria con fatturato tra 10 e 50 milioni sono il 50%. La localizzazione geo-
grafica è più in linea con l’universo.

Per quanto riguarda le caratteristiche personali dei manager, la
Tabella 9.2 riporta alcuni dati di sintesi.

Tabella 9.2. Distribuzione del campione: caratteristiche dei manager (N=85)

Definizione N. questionari

Incarico
(risposte non esclusive)
PRESB Presidente 18 21,2%
CEO Amministratore delegato o Direttore generale 50 55,3%
OPER Direttore operativo 20 23,5%
OTHJ Altro 3 3,5%
Esperienza maturata
nel settore
SEXP_5_14 5-14 anni 30 35,3%
SEXP_15 più di 15 anni 48 56,5%
OTHSE meno di 5 anni 7 8,2%
Formazione
(risposte non esclusive)
LAW scienze giuridiche o politiche 9 10,6%
ENG ingegneria 39 45,9%
BUS economia aziendale o politica 14 16,5%
OTHED altro 23 27,0%

La maggioranza degli intervistati rientrano nella categoria aggregata
CEO, nella quale sono inclusi i ruoli di amministratore delegato e diret-
tore generale. Quanto a formazione, gli ingegneri rappresentano quasi
la metà del campione. L’esperienza nel settore nella maggioranza di chi
risponde (il 56,5% opera da più di 15 anni nel settore) rappresenta un
elemento di consistenza per la significatività delle risposte.

204 Al servizio della persona e della città
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9.5. Conclusioni: vantaggi e svantaggi
della strategia empirica

A conclusione della presentazione dell’indagine, è possibile evidenzia-
re limiti e pregi dell’approccio empirico utilizzato.

I limiti sono legati al tipo di informazione utilizzata: l’analisi si basa
su percezioni soggettive del campione; non c’è un campione di control-
lo; infine il campione si concentra sulle imprese di dimensioni maggio-
ri. Allo stesso tempo è opportuno richiamare anche tre punti di forza del
metodo impiegato. In primo luogo, sebbene le informazioni siano
influenzate da interpretazioni soggettive, la competenza e la qualità
degli intervistati è stata testata con opportune domande relative al-
l’esperienza nel settore e, rispetto allo studio della CALPI, alle passate
esperienze di collaborazione (solo 14 su 85 non hanno un’esperienza
personale di CALPI). In secondo luogo, la presenza di alcune domande
reversed rafforza la consistenza delle informazioni raccolte. Come
documentato nei Capitoli 10 e 11, le affermazioni contenute in queste
domande hanno ottenuto un punteggio sensibilmente più basso delle
altre. Per la stessa ragione di necessaria consistenza, l’ordine delle
domande è stato totalmente casuale.

Infine, sebbene il campione sia relativamente piccolo, i dati ottenu-
ti consentono di raccogliere informazioni approfondite su CALPI e
RUOES. Le due pratiche sono state infatti dettagliatamente spiegate in
due riquadri a introduzione delle domande, con una versione specifica
per le aziende di servizio idrico e per le aziende di trasporto pubblico
locale (riportati in appendice). Sulla base di queste spiegazioni, sono
state poste domande che identificano i punti essenziali dell’impatto di
CALPI e RUOES e le leve della loro capacità di influenzare la qualità del
servizio e degli investimenti.

Riferimenti bibliografici 

Unioncamere (2008), Rapporto 2007. Società controllate dagli enti lo-
cali, Retecamere, Roma.
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APPENDICE

Si riportano nelle pagine seguenti i questionari inviati alle aziende del
settore idrico e del trasporto pubblico locale. Come segnalato in nota,
all’interno del questionario le domande relative a CALPI e RUOES sono
state ordinate casualmente.

Questionario

Le informazioni raccolte saranno utilizzate solo per fini di ricerca. I
risultati saranno presentati solo in forma aggregata, senza possibilità di
identificare persone e imprese.

Istruzioni sulla compilazione del questionario

Il questionario, dopo avere richiesto alcune informazioni generali, è
strutturato in due sezioni relative a due aree di interesse della ricerca:

• la motivazione di chi opera nelle aziende di servizio (RUOES);
• la collaborazione nei progetti di investimento tra operatore e altri

attori locali (CALPI).

Per ciascuna area si chiede di leggere i riquadri introduttivi e di rispon-
dere ad alcune affermazioni, manifestando il proprio accordo o disac-
cordo, selezionando una fra le seguenti opzioni:

1  completamente in disaccordo
2  moderatamente in disaccordo
3  indifferente/non saprei
4  moderatamente d’accordo
5  completamente d’accordo

206
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Nota bene: per permettere una migliore elaborazione delle informazio-
ni, il medesimo concetto viene affrontato da più affermazioni.

Informazioni generali

Profilo del manager: Nome: ___________ Cognome:___________

Età: 
Formazione:
Ruolo: 

Esperienza (anni): 
in azienda: 
nel settore:   

Profilo dell’azienda:

Denominazione sociale: ___________________

Comune/i e/o Provincia di attività (indicare principale): __________

Numero dipendenti 2009 (se gruppo, indicare numero dipendenti gruppo):

Popolazione servita 2009 (abitanti; se gruppo, indicare popolazione
servita dal gruppo):  

Fatturato 2009 (in milioni di euro; se gruppo, indicare fatturato gruppo):

Servizi erogati (se gruppo, indicare servizi dell’intero gruppo):

Proprietà: 

quota Enti Locali/Regione (%):
numero di Enti Locali/Regioni azionisti:
quota del socio privato (%):
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Erogazione del servizio:
motivazioni e comportamenti del personale

La presente sezione verte su motivazioni e comportamenti del persona-
le delle aziende del settore idrico e del trasporto pubblico locale (mana-
ger e lavoratori). Le chiediamo, sulla base della sua esperienza nel set-
tore, di esprimere un giudizio sulle seguenti affermazioni, facendo rife-
rimento in particolare alle attività operative (quali l’esercizio e la ma-
nutenzione).

Offrire un servizio essenziale per le persone e la città è una ragione per
avere scelto di lavorare in questo settore: 

1  completamente in disaccordo
2  moderatamente in disaccordo
3  indifferente/non saprei
4  moderatamente d’accordo
5  completamente d’accordo

Quando devo assumere una decisione penso all’influenza del servizio
sulle attività quotidiane dei cittadini. 

Procedure complete e precise sono sufficienti per una corretta manu-
tenzione degli impianti. 

Nella formazione del personale è importante sviluppare una sensibilità
nei confronti delle esigenze e dei problemi degli utenti. 

L’affidabilità del servizio dipende in modo decisivo da un atteggiamen-
to responsabile e scrupoloso da parte dei singoli operatori. 

Conoscere le caratteristiche e le necessità degli utenti permette di orga-
nizzare meglio le attività operative. 

Attività operative improntate alla qualità del servizio sono compatibili
con un ragionevole utile dalla gestione. 

Le scelte organizzative e gestionali devono tener conto dei periodici
risultati del monitoraggio della qualità del servizio. 

208
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Un buon sistema di incentivi per il personale (remunerazione e carrie-
ra) garantisce il miglioramento della qualità del servizio. 

Nelle attività di esercizio e manutenzione l’attenzione agli utenti non è
importante come nelle attività di front-office. 

Il reinvestimento di una parte consistente degli utili, tra le altre cose,
rafforza la motivazione del personale. 

Collaborazione tra attori locali
nei progetti di investimento (CALPI)

(Versione SII) La realizzazione degli investimenti individuati dal piano
d’ambito, ad esempio il rinnovo della rete di distribuzione oppure la
costruzione di un depuratore, può prevedere il ricorso a modalità di col-
laborazione con gli attori locali più rilevanti (quali gli enti locali, i
gruppi di utenti industriali e domestici, associazioni di imprese, altri
soggetti locali). La collaborazione può assumere molte forme, quali ad
esempio comitati costituiti ufficialmente o «tavoli» convocati informal-
mente. In tutti i casi, le iniziative di confronto con gli attori locali
avvengono prima dell’avvio dei lavori e influenzano le caratteristiche
tecniche, ambientali o economiche del progetto definitivo. La collabo-
razione, pertanto, può favorire la raccolta di informazioni utili alle scel-
te di progettazione/ingegnerizzazione (localizzazione degli impianti,
tecnologie e impatto ambientale, tempi di sviluppo ecc.). Può inoltre
agevolare gli accordi con le comunità locali in caso di costi ambientali
o favorire il coinvolgimento di nuovi finanziatori dell’opera o la rine-
goziazione delle condizioni economiche con enti locali ed autorità.

(Versione TPL) La realizzazione degli investimenti individuati dall’en-
te locale e dalla Regione nel piano urbano della mobilità, nel piano
generale dei trasporti o nel contratto di servizio, quali ad esempio la
modernizzazione di alcune linee tramviarie o la realizzazione di una
nuova linea ferroviaria o di una nuova stazione, può prevedere il ricor-
so a modalità di collaborazione con gli attori locali più rilevanti (enti
locali, gruppi di utenti, associazioni di imprese, gestori in territori con-
tigui, altri soggetti locali ecc.). La collaborazione può assumere molte
forme, quali ad esempio comitati costituiti ufficialmente o «tavoli»
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convocati informalmente, e può influenzare le caratteristiche tecniche,
ambientali o economiche del progetto definitivo. La collaborazione,
pertanto, può favorire la raccolta di informazioni utili alle scelte di pro-
gettazione/ingegnerizzazione (localizzazione delle reti, tecnologie e
impatto ambientale, tempi di sviluppo ecc.). Può inoltre agevolare gli
accordi con le comunità locali in caso di costi ambientali o favorire il
coinvolgimento di nuovi finanziatori dell’opera o la rinegoziazione
delle condizioni economiche con enti locali preposti.

Premessa: Nella sua esperienza, la sua azienda è ricorsa a forme di col-
laborazione con attori locali pubblici/privati per avviare progetti di
investimento? (selezionare le risposte giudicate appropriate): 

No, non è stato necessario 
Sì, nel servizio di acquedotto (captazione e distribuzione acqua)
Sì, nel servizio di fognatura
Sì, nel servizio di depurazione dei reflui idrici
Sì, nella distribuzione del gas 
Sì, nella distribuzione dell’energia elettrica
Sì, nei servizi ambientali
Sì, nel servizio di autobus urbano
Sì, nel servizio di autobus extraurbano
Sì, nel servizio di tram
Sì, nel servizio di metropolitana
Sì, nel servizio ferroviario
Altro _____________________

Nella collaborazione (CALPI) occorre coinvolgere gli enti locali.

1  completamente in disaccordo
2  moderatamente in disaccordo
3  indifferente/non saprei
4  moderatamente d’accordo
5 completamente d’accordo

Per l’esecuzione del piano degli investimenti l’azienda può procedere
in completa autonomia.  

Il problema delle opposizioni ambientaliste non si risolve con la CALPI. 

210 Al servizio della persona e della città
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211Appendice

La CALPI non semplifica il rapporto con i finanziatori. 

La CALPI semplifica l’iter autorizzativo. 

Tramite la CALPI è possibile identificare e coinvolgere nuovi finanzia-
tori.

La CALPI richiede il coinvolgimento delle associazioni territoriali di
impresa. 

La CALPI offre ulteriori e importanti informazioni all’analisi di fattibili-
tà e alla progettazione. 

La CALPI è complessa e crea costi aggiuntivi. 

Nella CALPI i processi di collaborazione sono formalizzati. 

La CALPI richiede la guida dell’ente locale. 

Le alternative progettuali emergono meglio se il progetto è condiviso. 

Occorre coinvolgere i rappresentanti degli utenti. 

La CALPI favorisce la diffusione di informazioni corrette su impianti e
tecnologie. 

È bene limitare il numero di enti locali coinvolti. 

La CALPI riduce i tempi del progetto grazie al coinvolgimento degli
attori rilevanti. 

La CALPI non permette di identificare meglio esigenze e problemi degli
utenti. 

La CALPI richiede il coinvolgimento delle associazioni ambientaliste
locali. 

La CALPI è guidata dall’operatore. 
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Se il cittadino, attraverso suoi rappresentanti, è coinvolto nella CALPI,
avrà meno pregiudizi sul progetto. 

La CALPI è fondamentale per identificare, quando necessario, le com-
pensazioni. 

Il ricorso a sistemi di CALPI riduce il rischio economico del progetto. 

La conferenza dei servizi è un ambito idoneo per la CALPI. 

Non è possibile progettare in maniera efficace l’investimento senza un
confronto con gli altri attori locali. 

La CALPI facilita la ridefinizione delle tariffe o delle condizioni dell’af-
fidamento. 

La CALPI non migliora le possibilità di realizzazione degli investi-
menti. 

Il coinvolgimento di soggetti pubblici comporta una elevata burocratizza-
zione.

Nella CALPI il processo decisionale è quasi sempre improntato a logiche
partitiche. 

La CALPI non deve modificare il processo decisionale, ha un puro valo-
re consultivo. 

Se la durata del confronto è predefinita, il successo è più probabile. 

Gli utenti, qualora coinvolti, sono poco costruttivi. 

Le pratiche di CALPI richiedono anche ambiti di confronto informali. 

La presenza di soggetti legati alla città e al territorio tra i soci favorisce
la realizzazione degli investimenti e il miglioramento del livello di ser-
vizio. 
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Capitolo decimo

La collaborazione tra attori locali
nei progetti di investimento

Giuseppe Cappiello, Paola Garrone
e Paolo Nardi

10.1. Introduzione

La collaborazione tra attori locali nei progetti di investimento (CALPI) è
una pratica che, come emerso nel corso delle interviste, è già diffusa tra
i manager nel momento in cui si rende necessario un nuovo investimen-
to in una infrastruttura locale. I costi di transazione (Capitolo 2) e i pro-
blemi emersi nei modelli tradizionali di organizzazione del settore
(Capitolo 4), come argomentato nel corso del Capitolo 8, hanno già
portato i manager a riconoscere la necessità di un approccio collabora-
tivo per poter meglio progettare l’infrastruttura, aumentare il livello di
public acceptance e assicurare una buona sostenibilità finanziaria al
progetto. Nel corso del capitolo si è cercato di modellizzare queste pra-
tiche già diffuse, sottoponendo ai manager un questionario (presentato
nel Capitolo 9) con diverse domande relative alle caratteristiche e alle
potenzialità della CALPI.

Il capitolo è strutturato come segue: in primo luogo sono stati illu-
strati alcuni casi di studio italiani sulla CALPI (10.2) il cui approfondi-
mento, insieme alle teorie presentate nel Capitolo 8, ha permesso di
preparare un modello concettuale relativo alle relazioni tra la CALPI e la
realizzazione delle infrastrutture locali progettate (10.3), che permette
di chiarire le principali domande di ricerca. Segue l’analisi del questio-
nario relativo alla CALPI, attraverso una prima presentazione delle stati-
stiche descrittive relative alle risposte (10.4 e 10.5) e un approfondi-
mento successivo finalizzato a individuare degli indicatori sintetici e©
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studiarne la relazione con i fattori di contesto aziendali e personali del
manager (10.6). A conclusione del capitolo sono riportati alcuni com-
menti finali sui risultati ottenuti.

10.2. Alcuni studi di caso

Nel corso della ricerca, prima dell’analisi empirica sulla CALPI, sono
stati approfonditi alcuni studi di caso italiani, utili a mettere in eviden-
za le potenzialità di un approccio collaborativo nella progettazione de-
gli investimenti.

Il primo caso riguarda la costruzione di una rete del gas a media e
bassa pressione avvenuta nel 2000, in un Comune di montagna del
Nord Italia, di circa 2.300 abitanti. Fino a questo intervento, il gasolio
era stata la fonte principale per la produzione di energia, determinando
evidenti problemi di costo (crescente) e di approvvigionamento. Lo svi-
luppo del gasdotto ha richiesto un investimento notevole, non apparen-
temente giustificato, data la piccola dimensione del Comune e la lonta-
nanza dalle reti di distribuzione ad alta pressione: in realtà, i costi ener-
getici crescenti mettevano fortemente in pericolo la sostenibilità del-
l’attività economica locale, basata essenzialmente sul lavoro artigiano
specializzato nella produzione di utensili metallici, attività particolar-
mente energivora. La collaborazione tra gli amministratori locali e la
multi-utility locale (completamente pubblica), ha portato al finanzia-
mento della posa di 20 km di gasdotto all’interno del Comune e 120 km
fuori. Tale iniziativa ha permesso un rinsaldarsi dell’economia tradizio-
nale locale, rallentando sostanzialmente la migrazione degli abitanti
verso altre aree urbane. L’assenza di esternalità ambientali negative ha
reso l’intervento facilmente accettabile da tutti gli stakeholder.

Un altro esempio interessante è il recupero e potenziamento di una
tratta ferroviaria tra una grande città del Nord Italia e alcuni piccoli
paesi della provincia, avvenuto nel 2000. Il principio alla base di que-
sto intervento può essere chiamato «equilibrio territoriale»: se, infatti,
non risponde propriamente a criteri di economicità un investimento
presso aree rurali non particolarmente popolate, è d’altro canto vero
che i fenomeni dello spopolamento dei piccoli comuni e l’urbanizza-
zione eccessiva e non controllata dei grandi centri urbani hanno un
costo sociale forse maggiore. Quest’ultimo fenomeno, urban sprawl,
determina infatti un deterioramento della qualità della vita, in modo
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particolare delle periferie, ma con ripercussioni sull’intera comunità.
Inoltre le aree rurali soggette a spopolamento sono spesso unica possi-
bile fonte di produzione di beni quali la produzione di biomasse, pro-
dotti artigiani (come il caso precedente), turismo e altre attività cultu-
rali, la cui perdita sarebbe un ulteriore costo per l’intero sistema econo-
mico circostante. Le condizioni della rete ferroviaria oggetto di inter-
vento erano le seguenti: c’era un binario unico, i treni utilizzati erano
vecchi e lenti, il numero di passeggeri, anche per via delle condizioni
del servizio, era in continua diminuzione, a favore invece di servizi di
trasporto pubblico e privato su gomma. Tuttavia ciò ha provocato negli
anni un aumento della congestione del traffico in prossimità delle città
più grandi, in modo particolare nelle ore di punta. La collaborazione
messa in atto in questo caso è stata la condizione per un intervento effi-
cace ed efficiente al tempo stesso. L’ente locale ha infatti promosso una
task force che includesse i rappresentanti dei vari settori coinvolti:
l’azienda di trasporto ferroviario, le aziende che erogavano il trasporto
pubblico alternativo su gomma, i rappresentanti di tutti gli enti locali.
Sebbene il numero di passeggeri misurato in biglietti venduti per la
tratta ferroviaria fosse in continua riduzione, la decisione presa fu quel-
la di migliorare il servizio tra aree rurali e area urbana attraverso diver-
se modalità: il rafforzamento della linea (costruzione di tunnel lungo i
103 km di linea); l’acquisto di nuovi convogli (2 treni acquistati subito
e 8 successivamente); il coinvolgimento delle aziende di trasporti su
gomma per aumentare la capillarità intermodale. L’ammontare dell’in-
vestimento è stato di circa 180 milioni di euro, finanziato prevalente-
mente dallo Stato, dalla Regione e dalla Provincia; quest’ultima ha
coordinato il consorzio che ha gestito l’investimento. I risultati di que-
sto approccio collaborativo all’investimento sono eccezionali. Oggi
150.000 persone utilizzano questo servizio; i treni partono dalla citta-
dina rurale più lontana ogni 2 ore, cui si aggiungono altri treni che par-
tono dalle stazioni più vicine, così da avere un treno che arriva in città
e svolge un parziale servizio urbano ogni 15 minuti. I tempi di sposta-
mento verso la città si sono ridotti drasticamente e sono inferiori allo
spostamento su strada, sebbene il traffico si sia ridotto. Le potenzialità
di collegamento con altre località, tra le quali alcuni centri turistici
anche più lontani, rendono ancora più positivo l’intervento. Questo
esempio ha mostrato chiaramente che il coinvolgimento degli stakehol-
der e la considerazione dei loro interessi garantiscono considerevoli
benefici, inclusi i benefici e i costi ambientali.
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Un terzo caso riguarda il rinnovo di una rete acquedottistica che
serve più di 50 comuni, per un totale di 122.000 abitanti di un’area alta-
mente industrializzata. Uno dei principali problemi delle reti idriche
italiane è infatti la presenza di perdite nella fase di distribuzione, che
determinano diversi problemi di gestione a causa della ridotta pressio-
ne dell’acqua o dei rischi di interruzioni. Purtroppo, i contratti di servi-
zio predisposti dagli enti locali non aiutano nello stabilire responsabi-
lità chiare in relazione alla manutenzione e al rinnovo delle reti. Seb-
bene, pertanto, diversi stakeholder fossero interessati a interventi di
consolidamento della rete, l’accordo sembrava difficile da raggiungere
a causa delle rigidità del contratto di servizio stesso. Al contrario,
seguendo il suggerimento del management della PU responsabile del
servizio idrico, è stato deciso un intervento a carico della PU, che in
cambio otteneva una ridefinizione delle tariffe e una ricontrattazione
dei termini dell’assegnazione del servizio. Si tratta di un esempio di
gestione collaborativa del contratto di servizio, che ha portato a un
accordo integrativo firmato in Camera di Commercio dai principali
soggetti coinvolti, incluse alcune associazioni industriali. Questo esem-
pio, infatti, dimostra che anche laddove è possibile avere accordi for-
mali nei contratti di servizio, occorre sempre una «gestione dinamica»
del contratto stesso, che possa portare a integrazioni e aggiornamenti in
uno spirito di collaborazione tra gli attori locali.

10.3. Modello concettuale e interrogativi di ricerca

La rilevanza potenziale delle teorie sulla CALPI, analizzate nel Capitolo
8 (Agranoff, 2008; Agranoff, McGuire, 1998, 2001, 2003), è stata
documentata attraverso l’analisi dei casi presentati nella sezione prece-
dente e che hanno coinvolto PU operanti nel trasporto pubblico locale o
nel servizio idrico integrato. In tal senso è effettivamente ulteriormen-
te confermata l’opportunità delle raccomandazioni di policy della stes-
sa OCSE (2007) sul favorire il coinvolgimento di tutti gli stakeholder
rilevanti nella progettazione delle infrastrutture, al fine di favorirne la
realizzazione, nei modi e nei tempi giusti (paragrafo 8.2). Gli ostacoli
alla realizzazione di infrastrutture, così come sono emersi negli esem-
pi, sono essenzialmente riconducibili a: alti costi di localizzazione;
tempi di realizzazione dei progetti non prevedibili; scarsa sostenibilità
economica degli investimenti dovuta ad aspetti di regolazione della
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tariffa, definizione del contratto di servizio e rapporto con i finanziato-
ri; difficoltà nella progettazione rispetto alle dimensioni e alla tecnolo-
gia dell’infrastruttura; opposizione dei residenti. Allo stesso tempo, i
casi illustrati hanno suggerito come la CALPI possa contribuire a supe-
rare questi problemi, mostrando i fattori della sua efficacia e le condi-
zioni del suo funzionamento.

Il modello concettuale illustrato in Figura 10.1 sintetizza la visio-
ne della CALPI includendo gli effetti, la sua struttura e la sua organiz-
zazione.

Figura 10.1 – Modello concettuale (CALPI, collaborazione tra attori locali nei
progetti di investimento)

In primo luogo, la CALPI aumenta le probabilità di successo della realiz-
zazione di infrastrutture locali, influendo direttamente su alcuni driver
del processo:

• la sostenibilità economica dell’investimento infrastrutturale;
• la conoscenza sugli impieghi potenziali e sulle caratteristiche del-

l’infrastruttura;
• la public acceptance attorno all’intervento (riducendo l’effetto

Nimby);
• l’ottimizzazione di costi e tempi di realizzazione del progetto.
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A ben vedere si tratta di fattori fortemente correlati ai costi di transa-
zione che caratterizzano le infrastrutture locali (Capitolo 2). La CALPI,
in altre parole, contribuisce a ridurre questi costi e a favorire l’imple-
mentazione del progetto.

Queste relazioni, come evidenziato nella Figura 10.1, possono muta-
re di importanza per effetto di variabili di struttura e di organizzazione,
quali la natura e il numero di attori coinvolti, il potere contrattuale effet-
tivo detenuto da ciascuno e la responsabilità percepita, il grado di forma-
lità del contesto in cui si situa la collaborazione, la tempistica nelle deci-
sioni ecc. Non si può certamente immaginare un modello perfetto
(Agranoff, McGuire, 2003), la cui struttura e organizzazione sia replica-
bile per garantire il successo del progetto: al contrario, la peculiarità di
ciascun caso richiede una forma di CALPI specifica. Ad esempio, il coin-
volgimento delle associazioni ambientaliste può migliorare la conoscen-
za delle specificità e dei problemi del territorio, così da aumentare la
public acceptance; allo stesso tempo, il rischio esistente è quello di ren-
dere più complessa la procedura decisionale, allungando i tempi e inci-
dendo negativamente sull’efficienza complessiva del progetto.

Infine occorre considerare le variabili di contesto. Si tratta di carat-
teristiche legate alla struttura della PU, quali la natura proprietaria, il
numero di utenti, la posizione geografica. L’importanza di questi fatto-
ri è facilmente comprensibile: non è difficile immaginare che la gestio-
ne del servizio idrico da parte di una società privata possa incontrare
più difficoltà da parte della collettività rispetto alla progettazione di
impianti quali, ad esempio, i depuratori. Al contrario, una società di
proprietà degli enti locali può facilmente illudersi di detenere una cono-
scenza sufficiente delle caratteristiche locali, determinando così la rea-
lizzazione di un’infrastruttura inutile o che incontra una forte opposi-
zione nella collettività.

In conclusione, è possibile identificare una relazione positiva tra la
CALPI e la realizzazione del progetto stesso, attraverso l’impatto che la
CALPI genera sui differenti driver. Questo impatto può essere ridotto o
amplificato dal tipo di struttura e organizzazione che la CALPI assume;
allo stesso modo le caratteristiche dell’impresa influenzano la capacità
di successo della CALPI. L’analisi relativa alla CALPI si esplica nelle
seguenti domande di ricerca.

• Può la CALPI effettivamente incidere sulla buona realizzazione dei
progetti di investimento, attraverso un incremento della sostenibili-
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tà economica, della conoscenza delle specificità locali, della public
acceptance e dell’efficienza complessiva dell’intervento?

• Quali aspetti di struttura e di organizzazione permettono una miglio-
re performance di questo modello bottom-up di gestione delle infra-
strutture locali?

• Esiste un’uniformità di efficacia o dipende dal tipo di contesto in cui
si realizza?

10.4. Questionario: struttura e statistiche descrittive

Va ricordato che nell’analisi empirica, le relazioni specificate nel
modello concettuale sono state osservate indirettamente attraverso le
opinioni dei manager che costituiscono il campione, evidenziate attra-
verso le linee tratteggiate nella Figura 10.2. Si rimanda al Capitolo 9
per la presentazione del questionario. 

Figura 10.2 – Analisi empirica del modello concettuale (CALPI, collaborazione
tra attori locali nei progetti di investimento). Le linee tratteggiate esprimono le
percezioni manageriali

Non tutte le relazioni, pertanto, sono state identicamente osservate. Da
una parte si è fatto riferimento alle percezioni manageriali relative a: 
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• l’impatto effettivo della CALPI sulla realizzazione degli investimenti
attraverso l’impatto sui 4 driver introdotti nel modello concettuale;

• l’influenza della struttura e dell’organizzazione della CALPI sulla sua
efficacia.

Diversamente da queste due categorie, le caratteristiche del manage-
ment e dell’azienda in generale sono indicatori oggettivi e la loro rap-
presentazione in figura è infatti diversa.

A parte le informazioni iniziali sulle caratteristiche aziendali e del ma-
nager, rappresentate in Figura 10.2 dalle linee continue, le domande rela-
tive alla CALPI, pur se disposte in ordine sparso per ridurre le polarizzazio-
ni delle risposte, appartengono alle quattro categorie presenti nel modello.

• Sostenibilità economica. Ciascuna domanda descrive un elemento
attraverso il quale la CALPI può migliorare (o non migliorare) la
sostenibilità economica dell’investimento.

• Conoscenza. Ciascun item descrive un elemento attraverso il quale
la CALPI permette un aumento della conoscenza in due direzioni:
– verso chi progetta, cioè una conoscenza più dettagliata dei bisogni
effettivi dei consumatori/utenti, delle specificità territoriali, delle
alternative progettuali in termini localizzativi, dimensionali, tecno-
logici;
– verso i consumatori/utenti, perché conoscendo meglio il progetto
possano superare i pregiudizi, se immotivati, verso l’infrastruttura.

• Ottimizzazione di tempi e costi. Ogni domanda descrive un elemen-
to di riduzione o aumento dei costi e dei tempi di progettazione e
realizzazione dell’infrastruttura.

• Public acceptance. Le domande fanno riferimento ai possibili fatto-
ri che riducono (o che non riducono) l’opposizione dei residenti alla
localizzazione dell’infrastruttura.

Le prime domande del questionario sono relative all’esperienza perso-
nale del manager e alla sua azienda (risultati e domande presentati nel
Capitolo 9); seguono, per la parte relativa alla CALPI, 33 domande,
riconducibili ai quattro possibili driver identificati nel modello.
Ciascun manager ha potuto esprimere il proprio accordo, selezionando
una tra le opzioni della scala Likert proposta, da 1 a 51.

1 La scala adottata è la seguente: 1, «completamente in disaccordo»; 2, «moderata-
mente in disaccordo»; 3, «indifferente/non saprei»; 4, «moderatamente d’accordo»; 5,
«completamente d’accordo».
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Si ricorda, sinteticamente, che tale metodologia ha evidentemente
dei limiti (paragrafo 9.5): in primo luogo si basa su percezioni del mana-
gement e non su indicatori oggettivi di valutazione della relazione tra
CALPI e realizzazione degli investimenti. Allo stesso tempo va detto che
le informazioni richieste non sono disponibili al pubblico né tra i docu-
menti dell’azienda né presso altre banche dati; mentre la tipologia di
queste informazioni e la profondità di certe analisi delle relazioni causa-
effetto richiede effettivamente di ricorrere a metodi qualitativi e a perce-
zioni soggettive. La selezione del campione tra le aziende associate alle
principali reti di utilities italiane e le categorie di manager contattate
aumentano il valore delle risposte raccolte (Tabelle 9.1 e 9.2); si è inol-
tre aggiunta una domanda preliminare al questionario per verificare se il
manager avesse già praticato personalmente o in azienda alcune forme
di CALPI e in quale settore, così da poter distinguere tra chi avesse rispo-
sto sulla base di precedenti esperienze (71 su 85, pari all’83,5%) e chi
no. Infine, sono state introdotte alcune domande reversed, il cui messag-
gio contenuto è volutamente opposto alle ipotesi di ricerca, al fine di
testare la consistenza delle risposte date; si ricorda che le domande
erano in ordine sparso. Restano alcuni problemi relativi alla stratifica-
zione del campione e alla mancata inclusione di un campione di control-
lo, utile per aumentare la validità dei risultati ottenuti.

La Tabella 10.1 riporta l’insieme delle domande suddivise sulla base
dei costrutti concettuali appena descritti.

Tabella 10.1. Benefici e costi della CALPI (statistiche descrittive)

Item Nr.2 Media Mediana Dev. standard

Sostenibilità economica 
dell’investimento infrastrutturale
Tramite la CALPI è possibile 
identificare e coinvolgere 
nuovi finanziatori. 83 3,31 4 1,00
Il ricorso a sistemi di CALPI riduce 
il rischio economico del progetto. 83 3,50 4 1,11
La CALPI facilita la ridefinizione 
delle tariffe o delle condizioni 
dell’affidamento. 83 3,19 3 1,13
La CALPI non semplifica il rapporto 
con i finanziatori (reversed). 83 3,08 3 1,08
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2 Le risposte utili per la parte CALPI del questionario sono in realtà solo 83 su 85. In due
casi i manager, non avendo esperienza diretta di CALPI, hanno preferito non rispondere.
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Item Nr. Media Mediana Dev. standard

Conoscenza dei bisogni potenziali e 
delle caratteristiche dell’infrastruttura
La CALPI offre ulteriori e importanti 
informazioni all’analisi di fattibilità 
e alla progettazione. 83 3,75 4 0,88
Le alternative progettuali emergono 
meglio se il progetto è condiviso. 83 3,93 4 0,95
La CALPI favorisce la diffusione di 
informazioni corrette su impianti 
e tecnologie. 83 3,78 4 1,00
Se il cittadino, attraverso suoi 
rappresentanti, è coinvolto nella CALPI,
avrà meno pregiudizi sul progetto. 83 3,73 4 1,00
Per l’esecuzione del piano degli 
investimenti l’azienda può procedere
in completa autonomia (reversed). 83 3,12 4 1,26
Non è possibile progettare in maniera
efficace l’investimento senza un 
confronto con gli altri attori locali. 83 3,57 4 1,04
La CALPI non permette di identificare
meglio esigenze e problemi degli 
utenti (reversed). 83 2,69 3 1,12

Ottimizzazione dei progetti 
di investimento
La CALPI semplifica l’iter autorizzativo. 83 3,76 4 0,99
La CALPI riduce i tempi del progetto 
grazie al coinvolgimento degli 
attori rilevanti. 83 3,14 4 1,29
Per l’esecuzione del piano degli 
investimenti l’azienda può procedere 
in completa autonomia (reversed). 83 3,12 4 1,26
La CALPI è complessa e crea costi 
aggiuntivi (reversed). 83 3,00 3 1,11
La CALPI non migliora le possibilità 
di realizzazione degli investimenti 
(reversed). 83 3,01 3 1,15

Public acceptance nei confronti 
dell’infrastruttura
La CALPI favorisce la diffusione di 
informazioni corrette su impianti 
e tecnologie. 83 3,78 4 1,00
Se il cittadino, attraverso suoi 
rappresentanti, è coinvolto nella CALPI,
avrà meno pregiudizi sul progetto. 83 3,73 4 1,00
La CALPI è fondamentale per 
identificare, quando necessario, 
le compensazioni. 83 3,64 4 0,93
Il problema delle opposizioni 
ambientaliste non si risolve con 
la CALPI (reversed). 83 3,11 3 1,18
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Come descritto in Figura 10.2, sono state poste anche delle domande sulla
tipologia di struttura della CALPI, per identificare quali soggetti debbano
più ragionevolmente far parte della CALPI perché essa funzioni. All’aspetto
strutturale si è associata anche un’analisi del tipo di organizzazione che
queste forme di collaborazione hanno assunto o dovrebbero assumere
nella percezione dei manager: chi dovrebbe guidare la collaborazione,
quali rischi comporta il coinvolgimento di alcuni attori, una valutazione
degli attuali «strumenti» istituzionali come possibile ambito di CALPI. I
dati relativi a questi due aspetti sono riportati nella Tabella 10.2.

Tabella 10.2. Struttura e organizzazione della CALPI (statistiche descrittive)

Item Nr.3 Media Mediana Dev. standard

Struttura della CALPI

Nella CALPI occorre coinvolgere 
gli enti locali. 83 4,34 4 0,80
La CALPI richiede il coinvolgimento 
delle associazioni territoriali di impresa. 83 3,31 4 0,99
Occorre coinvolgere i rappresentanti 
degli utenti. 83 3,77 4 1,04
La CALPI richiede il coinvolgimento 
delle associazioni ambientaliste locali. 83 3,48 4 0,90
È bene limitare il numero di enti 
locali coinvolti. 83 3,36 4 1,30
Gli utenti, qualora coinvolti, sono 
poco costruttivi. 83 2,99 3 1,19
La presenza di soggetti legati alla città
e al territorio tra i soci favorisce la 
realizzazione degli investimenti e il 
miglioramento del livello di servizio. 83 3,91 4 0,89

Organizzazione della CALPI

Nella CALPI i processi di collaborazione 
sono formalizzati. 83 3,34 4 1,00
La CALPI è guidata dall’operatore. 83 3,43 4 1,23
La CALPI richiede la guida dell’ente locale. 83 3,05 3 1,19
La conferenza dei servizi è un ambito 
idoneo per la CALPI. 83 3,30 4 1,19
Il coinvolgimento di soggetti pubblici 
comporta una elevata burocratizzazione. 83 3,28 3 0,98
Nella CALPI il processo decisionale è quasi
sempre improntato a logiche partitiche. 83 2,93 3 1,08
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3 Vedi nota 2.
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Item Nr. Media Mediana Dev. standard

La CALPI non deve modificare il 
processo decisionale, ha un puro valore
consultivo. 83 3,19 3 1,19

Se la durata del confronto è predefinita, 
il successo è più probabile. 83 3,67 4 0,81

Le pratiche di CALPI richiedono anche
ambiti di confronto informali. 83 3,91 4 0,81

Il campione ha generalmente confermato un consenso ampio sui
benefici generati dalla CALPI come strumento istituzionale di collabo-
razione, come evidente dal dato della mediana, frequentemente pari a
4. Solo in un caso, tuttavia, la media ha superato il valore di 4, restan-
do invece generalmente al di sotto di questo valore. Allo stesso tempo
le medie relative alle domande reversed sono generalmente più basse
avvalorando la consistenza delle risposte raccolte.

10.5. Prime evidenze

Le domande, come spiegato nel paragrafo 10.4, sono state suddivise in
due macrogruppi: il primo relativo ai benefici e costi della CALPI, il
secondo relativo alla struttura e all’organizzazione generalmente segui-
ta nei casi di CALPI. Per ciascuno dei due macrogruppi è stato calcolato
un indice di consistenza interna (alpha di Cronbach), così da restringe-
re l’analisi solo alle domande per cui la consistenza reciproca fosse
maggiore. 

Nel caso dei benefici e costi della CALPI, l’alpha di Cronbach rag-
giunge un valore pari a 0,729, che rappresenta un risultato molto
buono, arrivando ad escludere 4 domande. Le domande rimaste sono
riportate nella Tabella 10.3, ordinate secondo la propria media. Per cia-
scuna domanda è riportato il costrutto a cui essa appartiene (in due casi
sono due i costrutti di riferimento): conoscenza, ottimizzazione dei
costi e dei tempi della realizzazione dell’infrastruttura locale, la public
acceptance e la sostenibilità economica. Si segnala inoltre quali do-
mande sono reversed. 
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Tabella 10.3. Media delle risposte alle domande sui benefici e costi della CALPI

Item Driver Media

Le alternative progettuali emergono meglio se il progetto è condiviso. Conoscenza 3,928

La CALPI favorisce la diffusione di informazioni corrette su impianti e Conoscenza/ 3,783
tecnologie. Public 

Acceptance

La CALPI semplifica l’iter autorizzativo. Ottimizzazione 3,759

La CALPI offre ulteriori e importanti informazioni all’analisi Conoscenza 3,747
di fattibilità e alla progettazione.

Se il cittadino, attraverso suoi rappresentanti, è coinvolto nella CALPI Conoscenza/ 3,735
avrà meno pregiudizi sul progetto. Public 

Acceptance

La CALPI è fondamentale per identificare, quando necessario, Public 3,638
le compensazioni. Acceptance

Non è possibile progettare in maniera efficace l’investimento Conoscenza 3,566
senza un confronto con gli altri attori locali.

Il ricorso a sistemi di CALPI riduce il rischio economico Sostenibilità 3,506
del progetto. economica

La CALPI riduce i tempi del progetto grazie al coinvolgimento Ottimizzazione 3,144
degli attori rilevanti.

Il problema delle opposizioni ambientaliste non si risolve Public 3,108
con la CALPI (reversed). Acceptance

La CALPI non semplifica il rapporto con i finanziatori (reversed). Sostenibilità 3,084
economica

La CALPI è complessa e crea costi Sostenibilità 3,000
aggiuntivi (reversed). economica

La CALPI non permette di identificare meglio esigenze Conoscenza 2,687
e problemi degli utenti (reversed).

Ad eccezione delle domande reversed, quattro in totale, quasi tutte le
altre segnano una media compresa tra 3,5 e 4, dimostrando così che gli
intervistati, in linea tendenziale, sono moderatamente o completamente
d’accordo con le affermazioni fatte sulla CALPI. Un esame delle medie
delle risposte segnala inoltre un accordo più deciso nei confronti delle
domande relative alla conoscenza e alla public acceptance, conferman-
do che la CALPI svolge un ruolo decisivo nello scambio delle conoscenze
tra gli stakeholder non solo in termini di definizione del progetto ma
anche di abbattimento di pregiudizi e quindi di opposizioni all’infrastrut-
tura. La CALPI, secondo gli intervistati, contribuisce anche a semplifica-
re l’iter e a ridurre i tempi del progetto, grazie al coinvolgimento degli
attori rilevanti. La collaborazione diventa veicolo di informazioni sulla
fattibilità del progetto, ma identifica anche le necessarie compensazioni.
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Inoltre in questo modo è possibile offrire alla cittadinanza un’informa-
zione migliore sulle reali opportunità e sui rischi del progetto. C’è con-
vergenza anche sull’importanza della CALPI nel permettere una maggio-
re sostenibilità economica del progetto, sebbene, complici le domande
reversed, la media raggiunta non sia molto elevata.

Anche tra le domande su struttura e organizzazione della CALPI ne
sono state eliminate tre che penalizzavano la consistenza interna dei
dati (con un alpha di Cronbach finale pari a 0,63). Le altre sono state
riportate nella Tabella 10.4.

Tabella 10.4. Media delle risposte alle domande su struttura e organizzazione
della CALPI

Item Driver Media

Nella CALPI occorre coinvolgere gli enti locali. Struttura 4,337

Le pratiche di CALPI richiedono anche ambiti di confronto informali. Organizzazione 3,916

La presenza di soggetti legati alla città e al territorio tra i soci favorisce 
la realizzazione degli investimenti e il miglioramento del livello di servizio. Struttura 3,916

Se la durata del confronto è predefinita, il successo è più probabile. Organizzazione 3,675

La CALPI richiede il coinvolgimento delle associazioni ambientaliste locali. Struttura 3,482

È bene limitare il numero di enti locali coinvolti. Struttura 3,361

La CALPI richiede il coinvolgimento delle associazioni territoriali di impresa. Struttura 3,313

La conferenza dei servizi è un ambito idoneo per la CALPI. Organizzazione 3,301

Il coinvolgimento di soggetti pubblici comporta una Organizzazione 3,277
elevata burocratizzazione.

La CALPI non deve modificare il processo decisionale, Organizzazione 3,193 
ha un puro valore consultivo.

Gli utenti, qualora coinvolti, sono poco costruttivi. Struttura 2,988

Nella CALPI il processo decisionale è quasi sempre improntato Organizzazione 2,928
a logiche partitiche.

Le valutazioni date a queste affermazioni mostrano una evidentissima
propensione a coinvolgere i governi locali e altri stakeholder legati al
territorio, mentre la convergenza degli esperti sul coinvolgimento di
associazioni ambientaliste e dei consumatori è meno forte. Per quanto
riguarda l’organizzazione della CALPI, emerge unicamente l’importanza
di poter contare anche su ambiti di confronto informali.
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10.6. Indicatori sintetici

Dopo aver suddiviso le domande in quattro macrogruppi relativi a
costi e benefici della CALPI (Tabella 10.1) e in due relativi alla struttu-
ra e organizzazione delle collaborazioni (Tabella 10.2), e dopo aver
identificato quali affermazioni, tra tutte, presentano una consistenza
interna migliore (come illustrato nel paragrafo 10.5 e con i risultati
mostrati nelle Tabelle 10.3 e 10.4), ciascun macrogruppo è stato sot-
toposto all’analisi delle componenti principali (ACP); si tratta di una
procedura statistica utilizzata per rappresentare il contenuto informa-
tivo di più variabili (in questo caso le domande) attraverso un nume-
ro limitato di indicatori sintetici. I risultati sono riportati nelle Tabelle
10.5 e 10.6.

Tabella 10.5. Analisi delle componenti principali delle domande sui benefici e
costi della CALPI

Factor Driver Factor loads
item (^) principali (*)

La CALPI crea nuova conoscenza per la progettazione di alto livello
Non è possibile progettare in maniera efficace l’investimento Conoscenza 0,795
senza un confronto con gli altri attori locali.
Le alternative progettuali emergono meglio Conoscenza 0,688
se il progetto è condiviso.

La CALPI favorisce lo scambio di conoscenza da e verso gli utenti
La CALPI non permette di identificare meglio esigenze Conoscenza -0,829
e problemi degli utenti (reversed).
La CALPI favorisce la diffusione di informazioni corrette Conoscenza/ 0,631
su impianti e tecnologie. Public Acceptance

La CALPI riduce il rischio economico e ottimizza le procedure
Il ricorso a sistemi di CALPI riduce il rischio economico Sostenibilità 0,779
del progetto. economica
La CALPI semplifica l’iter autorizzativo. Ottimizzazione 0,692

La CALPI è complessa, in particolare nella gestione delle opposizioni ambientali
Il problema delle opposizioni ambientaliste non si risolve Public Acceptance 0,816
con la CALPI (reversed).
La CALPI è complessa e crea costi aggiuntivi (reversed). Ottimizzazione 0,732

(*) Sono stati considerati solo i fattori con eigenvalue maggiori di 1; la varianza cumulata spiega-
ta da questi fattori è pari al 56%. Sono stati riportati in tabella solo i factor loads maggiori di 0,6.
(^) Nella tabella qui riportata sono state incluse solo alcune delle domande relative ai costi e bene-
fici della CALPI: alcuni item sono stati esclusi dall’analisi delle componenti principali, perché ridu-
cevano il valore di consistenza interna misurata con l’alpha di Cronbach. Il valore degli item attua-
li è di 0,729.
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Le domande su benefici e costi della CALPI sono state sintetizzate
in quattro indicatori. I primi tre richiamano la posizione della maggio-
ranza dei manager nel sottolineare i principali benefici della CALPI; un
quarto indicatore sintetico evidenzia alcuni problemi. Tra i risultati
emerge l’importanza della CALPI nella semplificazione dell’iter e nella
riduzione del rischio economico del progetto. Il secondo fattore evi-
denzia l’opinione dei manager in relazione all’importanza di un
approccio policentrico (McGinnis, 1999) per trasmettere alla popola-
zione le necessarie informazioni sul progetto e, viceversa, per racco-
gliere ulteriori informazioni sugli effettivi bisogni del consumatore.
Infine, il terzo «beneficio sintetico» emerso inerisce all’importanza
del coinvolgimento degli stakeholder locali per avere una più ampia
conoscenza delle possibili alternative al progetto. Solo in un indicato-
re, si registra una posizione scettica circa l’opportunità della CALPI, in
modo particolare per via della complessità dello strumento e l’incapa-
cità di raccogliere l’accordo delle associazioni ambientaliste. In sinte-
si la CALPI:

• crea nuova conoscenza per la progettazione di alto livello;
• riduce il rischio economico e semplifica l’iter di autorizzazione;
• incentiva lo scambio di conoscenza tra operatore e utenti;
• è complessa, in modo particolare non riesce a gestire le opposizioni

ambientaliste.

Tabella 10.6. Analisi delle componenti principali sulle domande di struttura e
organizzazione della CALPI

Factor Driver Factor loads
item (^) principali (*)

La CALPI dovrebbe avere durata predefinita e ruolo consultivo
Se la durata del confronto è predefinita, il successo è più probabile. Organizzazione 0,794
La CALPI non deve modificare il processo decisionale, Organizzazione 0,629
ha un puro valore consultivo.

La CALPI dovrebbe coinvolgere gli stakeholder locali
La presenza di soggetti legati alla città e al territorio tra i soci Struttura 0,839
favorisce la realizzazione degli investimenti 
e il miglioramento del livello di servizio.

La CALPI dovrebbe coinvolgere le associazioni ambientaliste
La CALPI richiede il coinvolgimento delle associazioni Struttura 0,888
ambientaliste locali.
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Factor Driver Factor loads
item (^) principali (*)

La CALPI è un processo politico e richiede incontri informali
Nella CALPI il processo decisionale è quasi sempre improntato Organizzazione 0,732
a logiche partitiche.
Le pratiche di CALPI richiedono anche ambiti di confronto informali. Organizzazione 0,645

La CALPI dovrebbe coinvolgere le associazioni d’impresa locali
La CALPI richiede il coinvolgimento delle associazioni Struttura 0,812
territoriali di impresa.

(*) Sono stati considerati solo i fattori con eigenvalue maggiori di 1; la varianza cumulata spiegata
da questi fattori è pari al 63%. Sono stati riportati in tabella solo i factor loads maggiori di 0,6.
(^) Nella tabella qui riportata sono state incluse solo alcune delle domande relative a struttura e
organizzazione della CALPI: alcuni item sono stati esclusi dall’analisi delle componenti principali,
perché riducevano il valore di consistenza interna misurata con l’alpha di Cronbach. Il valore degli
item attuali è di 0,630.

Nel caso del macrogruppo su struttura e organizzazione, l’ACP ha iden-
tificato cinque indicatori sintetici. Tre si riferiscono ad aspetti legati
alla struttura della collaborazione. Un primo indicatore richiama la
necessità del coinvolgimento delle associazioni ambientaliste, mentre
un secondo richiama alla collaborazione con gruppi di aziende locali:
in entrambi i casi si avverte un forte scetticismo sul coinvolgimento
degli enti locali. La presenza di rappresentanti dei consumatori locali e
l’estensione dei diritti di proprietà a stakeholder locali quali condizioni
per la CALPI sono informazioni contenute nell’ultimo indicatore di
struttura. I due indicatori di organizzazione danno un’informazione
molto chiara: occorre disporre di ambiti di collaborazione piuttosto
informali, dato il processo politico sottostante la CALPI; in secondo
luogo, la CALPI deve avere tempi predefiniti e un ruolo meramente con-
sultivo perché funzioni davvero.

Per valutare la sensibilità dei risultati al contesto è stata compiuta
un’ulteriore analisi. Più precisamente si è cercato di valutare se vi sia
una differenza statisticamente significativa tra due sotto-campioni iden-
tificati in base a tre variabili di contesto:

• la dimensione, intesa come numero di utenti serviti: PU con meno di
150.000 e PU con più di 150.000 utenti;

• la tipologia di proprietà: aziende la cui proprietà è pubblica dal 50%
(incluso) al 100% a confronto con le altre miste o private;

• l’avere già avuto esperienza di CALPI nel proprio lavoro di manager
di PU.

229

©
E

di
zi

on
i A

ng
el

o 
G

ue
ri

ni
 e

 A
ss

oc
ia

ti

La collaborazione tra attori locali nei progetti di investimento

imp. Garrone-Nardi OK  28-11-2010  19:02  Pagina 229



Per quanto riguarda la dimensione, la CALPI sembra essere conside-
rata più efficace nella realizzazione di infrastrutture locali nel caso di
PU di piccole dimensioni. In particolare, si può dire che queste aziende
percepiscono maggiormente l’importanza della condivisione di cono-
scenze tra gli stekeholder originata dalla CALPI; allo stesso modo è pro-
prio nelle PU più piccole che i manager ritengono importante il coinvol-
gimento di attori locali nella governance. D’altra parte, le PU più gran-
di tendono a considerare la CALPI efficace solo se consultiva e con tempi
predefiniti.

La proprietà rileva essenzialmente nel riconoscimento che la colla-
borazione riduce i rischi economici del progetto e richiede il coinvolgi-
mento delle associazioni ambientaliste. L’esperienza pregressa di CALPI

non desta significative differenze tra i sottocampione, segno della vali-
dità dello strumento; emerge unicamente la difficoltà di gestire le oppo-
sizioni ambientaliste. La Tabella 10.7 sintetizza questi risultati.

Tabella 10.7. Esito dei test statisticamente significativi sulle differenze di
medie tra sottocampioni

La CALPI… particolarmente vero per…

... favorisce lo scambio di conoscenza da e verso gli utenti … utilities di piccole dimensioni

... riduce il rischio economico e ottimizza le procedure … utilities miste o private

... è complessa, in particolare nella gestione delle 
opposizioni ambientali … utilities a maggioranza pubblica

... dovrebbe avere durata predefinita e ruolo consultivo … utilities di grandi dimensioni

... dovrebbe coinvolgere gli stakeholder locali … utilities di piccole dimensioni

... dovrebbe coinvolgere le associazioni ambientaliste … utilities miste o private e manager
senza esperienza diretta di CALPI

10.7. Conclusioni

Le infrastrutture sono un elemento essenziale nella erogazione dei SPL.
In mancanza di un ampliamento delle reti, della loro modernizzazione
e rinnovo, la qualità del servizio e la sostenibilità dell’erogazione è
destinata a peggiorare determinando un impatto negativo sull’intero
sistema economico e sociale locale. Il modello della CALPI è già presen-
te nella pratica gestionale di molti manager, e, in questo capitolo, si è
cercato di mettere in evidenza i costi e benefici di questa pratica; allo
stesso tempo, sempre attraverso il paragone con l’esperienza dei mana-
ger intervistati, si è cercato di evidenziare quali siano gli aspetti di
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struttura e organizzazione vincenti nei casi di CALPI personalmente vis-
suti. I risultati del questionario confermano la positività dei manager
verso questo strumento, soprattutto in relazione alla sua capacità di svi-
luppare e diffondere conoscenza tra gli stakeholder e quindi incentiva-
re la public acceptance di queste infrastrutture. Seppur il consenso sia
diffuso, è nelle PU piccole che si registra la maggiore propensione alla
CALPI.

Le implicazioni di questi risultati riguardano sia i manager stessi sia
il legislatore. L’emergere della conoscenza come driver della realizza-
zione di un’infrastruttura locale e la necessità di raccogliere tale cono-
scenza diffusa tra più attori è certamente una prima importante indica-
zione verso chi ha la responsabilità di progettare e realizzare gli inve-
stimenti: con un’espressione sintetica si potrebbe dire che «chi proget-
ta non ha tutta la conoscenza necessaria». La CALPI permette di inte-
grarla, così da migliorare i progetti e definire le necessarie forme di
compensazione per le esternalità negative generate.

Da questi dati emerge come anche il legislatore non possa trascura-
re il ruolo della responsabilizzazione degli stakeholder nella condivi-
sione della conoscenza, riconoscendo alla struttura organizzativa del-
l’industria dei SPL, oggetto delle recenti riforme, un ruolo di contorno,
ma non decisivo. Allo stesso modo è chiaro il nesso fondamentale tra
la PU e il territorio di riferimento.
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Capitolo undicesimo

Erogazione del servizio:
relazione tra persone

Paola Garrone e Paolo Nardi

11.1. Introduzione

Nei servizi pubblici locali (SPL) entrambi i modelli tradizionali di orga-
nizzazione del settore, produzione pubblica e regolamentazione di ge-
stori for profit, manifestano problemi con riferimento all’efficacia del
servizio nei confronti degli utenti (Capitoli 4 e 5); in questo ambito, la
non profit utility rappresenta un’innovazione istituzionale promettente
(Capitoli 6 e 7). 

A fianco degli assetti di proprietà e governance, tuttavia, anche alcu-
ne pratiche gestionali possono «fare la differenza» (Capitolo 8). In par-
ticolare, il Capitolo 10 ha analizzato una soluzione istituzionale che
favorisce gli investimenti in infrastrutture locali, la collaborazione tra
attori locali nei progetti di investimento (CALPI); l’ampliamento e la
modernizzazione di impianti, reti ed opere, a propria volta,  rappresen-
tano una condizione essenziale per assicurare agli utenti nel lungo
periodo un servizio affidabile e di buona qualità (Capitolo 2). Nel breve
periodo, invece, l’efficacia nei confronti degli utenti è soprattutto deter-
minata dalle attività di operation and maintenance (O&M) (Capitolo 2). 

L’analisi presentata in questo capitolo intende verificare se manager
esperti del settore condividano gli argomenti relativi alle attività di
O&M presentati nel paragrafo 8.3, che possono essere sintetizzati come
di seguito. Primo, anche nei SPL, come nei servizi alla persona quali
l’assistenza o l’istruzione, le operations risultano più efficaci nei con-©
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fronti dell’utente quando i singoli addetti profondono un «sovrappiù di
cura»; è possibile parlare di donated labour anche per lavoratori e
manager coinvolti nelle attività operative di erogazione dei servizi di
pubblica utilità. Secondo, la propensione al servizio all’utente nel per-
sonale e nel management può essere favorita da particolari contesti (ad
esempio, la non profit utility), ma numerosi autori evidenziano che le
motivazioni intrinseche sono una condizione necessaria per stimolare
gli addetti a un’attenzione all’efficacia del servizio. Come discusso in
8.3, tali motivazioni possono essere ricondotte a una concezione del-
l’erogazione del servizio come relazione tra utente e operatore (RUOES,
questo capitolo). L’affermazione «le persone fanno la differenza» è
emersa a più riprese nel corso delle interviste preliminari (Capitolo 8),
a intendere che l’affidabilità e la qualità del servizio dipendono in
maniera determinante dalle motivazioni del singolo manager e del sin-
golo lavoratore, soprattutto se implicati nelle attività operative.

Il presente capitolo illustra i risultati dell’indagine empirica presso
85 manager per verificare se e in che misura tale concezione sia effet-
tivamente condivisa e quale impatto genera sulla qualità. Dopo aver
impostato il modello concettuale e le conseguenti domande di ricerca
(11.2), si riportano le principali statistiche descrittive relative alle rispo-
ste (11.3) e alcuni indicatori sintetici (11.4). Il capitolo si chiude con
alcune riflessioni sui risultati e alcune implicazioni di policy (11.5).

11.2. Modello concettuale e interrogativi di ricerca

Gli studi sul donated labour e sul pro-social behaviour passati in ras-
segna nel paragrafo 8.3 sostengono l’ipotesi che la qualità del servizio
sia positivamente influenzata dall’attitudine di manager e lavoratori nei
confronti degli utenti. Più in particolare, perché la presenza di attenzio-
ne alle persone e alle comunità nel personale impegnato nelle attività di
O&M è un fattore determinante per l’efficacia del servizio nei confron-
ti dell’utente?

In primo luogo, per assicurare l’affidabilità e la qualità del servizio,
lavoratori e manager operativo devono seguire procedure ben definite,
codificate ed esplicite, oggetto di processi formali di apprendimento.
Tuttavia, come documentato anche dalle interviste riportate al Capitolo
8, la continuità e la qualità del servizio possono essere pregiudicate da
eventi imprevisti, sia nei profili di consumo sia nella funzionalità delle
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infrastrutture. Poiché gli interventi e i processi che possono risolvere
tali problemi sono assai eterogenei, gli operatori devono far leva su un
know-how fatto anche di conoscenze tacite cumulate con l’esperienza.
Le pratiche che nascono da tale insieme di competenze non appaiono
facilmente rappresentabili ex-ante tramite procedure e norme o tramite
contratti lavoratore-azienda. In secondo luogo, le attività di O&M in
un’azienda di SPL sono particolarmente soggette al rischio di compor-
tamenti opportunistici interni all’organizzazione. Esse infatti presenta-
no carattere di team production (paragrafo 2.8): richiedono l’azione
coordinata di un numero elevato di addetti le cui prestazioni sono solo
in parte misurabili per le ragioni appena discusse. Condotte di tipo
shrinkage messe in atto da singoli operatori non sono sempre osserva-
bili e sanzionabili. In conclusione, appare improbabile che procedure e
norme, da una parte, e incentivi economici e di carriera, dall’altra, pos-
sano da soli garantire che lavoratori e manager profondano un impegno
adeguato alla complessità dei problemi che si verificano nelle opera-
tions dei SPL. Per aumentare l’efficacia del servizio nei confronti degli
utenti, occorre invece che sia diffusa tra addetti operativi e manager una
motivazione alla cura degli utenti e della comunità.

La RUOES appare dunque un elemento essenziale per il buon esito
delle attività operative e quindi per l’affidabilità e la qualità del servi-
zio (Figura 11.1). La concezione di servizio come relazione tra utente
e operatore (RUO) influisce sull’attività di O&M in quanto motiva uno
sforzo ulteriore a quello chiesto dalle regole e dalle procedure standard.
Si può parlare in proposito di extra-effort, che si aggiunge a un impe-
gno ordinario (effort), spiegabile in base alle regole di contratto e alle
procedure. Quanto più aumenta l’extra-effort nelle attività di O&M,
tanto più è ragionevole attendersi un aumento della qualità del servizio.
L’impresa può naturalmente favorire l’attuazione dell’intrinseca attitu-
dine al servizio da parte del manager o del lavoratore, attraverso speci-
fiche pratiche di organizzazione del personale, quali ad esempio la for-
mazione, o nelle attività di controllo della qualità del servizio. 

Il modello fin qui descritto è rappresentato nella Figura 11.1. La pro-
duzione di extra-effort, intrinseca alla RUO, potrebbe tuttavia essere
mediata e influenzata da due gruppi di variabili: le caratteristiche del-
l’impresa e quelle del manager (Figura 11.1). Nel caso dell’impresa,
come argomentato nel paragrafo 8.3, la natura non profit o pubblica del-
l’azienda tende a favorire tali pratiche (Grout, Yong, 2003). Infatti nelle
imprese for-profit gli operatori sono consapevoli che la propria dedizio-
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ne all’affidabilità e qualità del servizio potrebbe non giungere ad assicu-
rare all’utente un benessere netto superiore. Infatti il proprietario –
cosciente dell’impegno aggiuntivo dell’addetto – potrebbe razionalmen-
te ridurre altre attività, risparmiando costi (François, 2002). Per quanto
attiene invece alle caratteristiche personali del manager, fattori come il
background di istruzione o l’esperienza professionale possono condizio-
nare la capacità di riconoscere il ruolo degli extra-effort.

Figura 11.1 – Modello concettuale della RUOES (erogazione del servizio come
relazione tra utente e operatore)

In sintesi, il modello concettuale richiede una verifica dei seguenti
aspetti:

• Quanto sono diffuse le motivazioni intrinseche, come precedente-
mente definite, e in che misura influenzano le pratiche di extra-
effort nelle attività di O&M? E quanto influenzano, indirettamente, la
qualità del SPL erogato?

• Sono piuttosto sufficienti le motivazioni estrinseche?
• Quali pratiche aziendali possono favorire la produzione di extra-

effort?
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11.3. Questionario: struttura e statistiche descrittive

Come anticipato al Capitolo 9, il questionario predisposto per l’analisi
empirica presenta una parte dedicata alla rilevazione della RUOES (si veda
l’Appendice al Capitolo 9). Sono stati già richiamati i limiti dell’analisi
empirica svolta, in generale (Capitolo 9) e nel caso della CALPI (Cap. 10). 

Va anzitutto detto che l’analisi empirica non valuta tanto la relazione
diretta tra motivazione intrinseca e qualità del servizio, quanto la presen-
za tra gli operatori della consapevolezza che l’erogazione del servizio
crea un rapporto con l’utente e con la città e gli effetti di tale consape-
volezza sulle pratiche di lavoro (Tabella 11.1, motivazioni intrinseche).
Le differenze emerse nelle risposte a queste domande vengono poi valu-
tate sulla base delle differenti caratteristiche personali e dell’impresa che
sono state raccolte nella prima parte del questionario (Tabelle 9.1 e 9.2,
Capitolo 9). Quasi come ipotesi alternativa, si chiede ai manager se non
siano invece sufficienti motivazioni estrinseche (Tabella 11.1), quali gli
incentivi economici o regole e procedure a cui semplicemente attenersi
per garantire un buon livello di O&M e quindi un servizio efficace. Infine,
i manager esprimono alcune loro opinioni sulle misure di accompagna-
mento che è possibile introdurre nella gestione affinché tra le motivazio-
ni intrinseche, le attività di O&M e la qualità del servizio si generi un cir-
colo virtuoso di internalizzazione dei risultati positivi.

Figura 11.2 – Analisi del modello concettuale RUOES. Le linee tratteggiate
esprimono le percezioni manageriali
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Nella Tabella 11.1 si riportano le domande e le statistiche descrittive
delle risposte fornite dagli 85 manager1. Le domande sono qui riporta-
te nei tre macrogruppi relativi alle motivazioni intrinseche o RUO, alle
motivazioni estrinseche e alle misure di accompagnamento.

Tabella 11.1. RUOES: motivazioni e misure di accompagnamento (statistiche
descrittive)

Item Nr. Media Mediana Dev. standard

Motivazioni intrinseche (RUO)
Offrire un servizio essenziale per le persone 
e la città è una ragione per avere scelto di 
lavorare in questo settore. 85 4,01 4 0,79
Quando devo assumere una decisione penso 
all’influenza del servizio sulle attività 
quotidiane dei cittadini. 85 4,33 4 0,64
L’affidabilità del servizio dipende in modo 
decisivo da un atteggiamento responsabile e 
scrupoloso da parte dei singoli operatori. 85 4,61 5 0,51
Conoscere le caratteristiche e le necessità 
degli utenti permette di organizzare meglio 
le attività operative. 85 4,66 5 0,52

Motivazioni estrinseche
Un buon sistema di incentivi per il personale 
(remunerazione e carriera) garantisce il 
miglioramento della qualità del servizio. 85 3,99 4 0,89
Nelle attività di esercizio e manutenzione 
l’attenzione agli utenti non è importante come 
nelle attività di front-office. 85 3,18 3 1,22
Procedure complete e precise sono sufficienti 
per una corretta manutenzione degli impianti. 85 3,72 4 1,03

Misure di accompagnamento
Nella formazione del personale è importante 
sviluppare una sensibilità nei confronti delle 
esigenze e dei problemi degli utenti. 85 4,80 5 0,40
Attività operative improntate alla qualità del 
servizio sono compatibili con un ragionevole 
utile dalla gestione. 85 4,22 4 0,70
Le scelte organizzative e gestionali devono 
tener conto dei periodici risultati del 
monitoraggio della qualità del servizio. 85 4,59 5 0,50
Il reinvestimento di una parte consistente 
degli utili, tra le altre cose, rafforza 
la motivazione del personale. 85 3,78 4 1,00

1 La scala adottata per le risposte è la seguente: 1, «completamente in disaccordo»;
2, «moderatamente in disaccordo»; 3, «indifferente/non saprei»; 4, «moderatamente
d’accordo»; 5, «completamente d’accordo».
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Le statistiche descrittive riportate in Tabella 11.1 mostrano che le moti-
vazioni intrinseche e le misure di accompagnamento che le favorisco-
no hanno registrato un alto e diffuso consenso che conferma il model-
lo concettuale presupposto. Meno elevato e meno unanime è il consen-
so sulle motivazioni estrinseche. In modo particolare, è interessante
notare che ci sia poco consenso sull’affermazione che nelle attività di
O&M l’importanza della RUOES sia inferiore a quella che, comprensibil-
mente, si richiede nelle attività di front-office.

Le 11 risposte del questionario relative alla RUOES sono state sotto-
poste a una valutazione della consistenza interna, similmente a quanto
fatto con gli item relativi alla CALPI (10.5). L’eliminazione di due
domande sulla motivazione intrinseca, le prime due riportate in tabella
11.1, ha permesso alla statistica alpha di Cronbach di avere un valore
pari a 0,524. La Tabella 11.2 riporta la media, in ordine decrescente,
delle risposte alle domande rimaste dopo l’analisi di consistenza.

Tabella 11.2. Media delle risposte alle domande sulla RUOES

Item Driver Media

Nella formazione del personale è importante sviluppare Misure di 4,800
una sensibilità nei confronti delle esigenze e dei problemi accompagnamento
degli utenti.
Conoscere le caratteristiche e le necessità degli utenti Motivazioni 4,659
permette di organizzare meglio le attività operative. intrinseche
L’affidabilità del servizio dipende in modo decisivo Motivazioni 4,612
da un atteggiamento responsabile e scrupoloso da parte intrinseche
dei singoli operatori.
Le scelte organizzative e gestionali devono tener conto Misure di 4,588
dei periodici risultati del monitoraggio della qualità accompagnamento
del servizio.
Attività operative improntate alla qualità del servizio Misure di 4,224
sono compatibili con un ragionevole utile dalla gestione. accompagnamento
Un buon sistema di incentivi per il personale Motivazioni 3,988
(remunerazione e carriera) garantisce il miglioramento estrinseche
della qualità del servizio.
Il reinvestimento di una parte consistente degli utili, Misure di 3,776
tra le altre cose, rafforza la motivazione del personale. accompagnamento
Procedure complete e precise sono sufficienti Motivazioni 3,718
per una corretta manutenzione degli impianti. estrinseche
Nelle attività di esercizio e manutenzione l’attenzione Motivazioni 3,176
agli utenti non è importante come nelle attività di front-office. estrinseche

Le domande relative alla motivazione intrinseca e le corrispondenti mi-
sure di accompagnamento sono tra le prime nella graduatoria. Le moti-
vazioni estrinseche sono in coda. Più precisamente: l’accordo maggio-
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re è stato registrato sulla necessità di sviluppare una sensibilità alle esi-
genze degli utenti, conoscerle meglio, e quindi manifestare un atteggia-
mento responsabile e scrupoloso nelle attività di O&M. Ciò conferma il
modello concettuale sviluppato in 8.3 e 11.2.

11.4. Indicatori sintetici

Dopo l’analisi descrittiva, il contenuto informativo delle voci che pre-
sentano un maggiore grado di consistenza tra quelle presentate in
Tabella 11.1 (domande riportate in Tabella 11.2) è stato sintetizzato
grazie all’analisi delle componenti principali (ACP) (si veda anche il
paragrafo 10.6). Gli indicatori sintetici emersi sono 4 (Tabella 11.3).

Tabella 11.3. Analisi delle componenti principali applicata alle domande rela-
tive alla RUOES

Factor Driver Factor loads
item (^) principali (#)

L’efficacia del servizio richiede una formazione 
centrata sulla relazione con l’utente
Nella formazione del personale è importante sviluppare Misure di 0,827
una sensibilità nei confronti delle esigenze e dei problemi accompagnamento
degli utenti.

L’efficacia del servizio richiede motivazioni intrinseche Motivazioni 0,708
L’affidabilità del servizio dipende in modo decisivo da intrinseche
un atteggiamento responsabile e scrupoloso da parte dei 
singoli operatori.
Conoscere le caratteristiche e le necessità degli utenti Misure di 0,690
permette di organizzare meglio le attività operative. accompagnamento

L’efficacia del servizio non è incompatibile con gli utili, 
soprattutto se re-investiti
Attività operative improntate alla qualità del servizio Misure di 0,812
sono compatibili con un ragionevole utile dalla gestione. accompagnamento

L’efficacia del servizio richiede procedure complete e precise
Nelle attività di esercizio e manutenzione l’attenzione Motivazioni 0,793
agli utenti non è importante come nelle attività di front-office. estrinseche
Procedure complete e precise sono sufficienti per una corretta Motivazioni 0,767
manutenzione degli impianti. estrinseche

(*) Sono stati considerati solo i fattori con eigenvalue maggiori di 1; la varianza cumulata spiega-
ta da questi fattori è pari al 62%. Sono stati riportati in tabella solo i factor loads maggiori di 0,6.
(^) Nella tabella qui riportata sono state incluse solo alcune delle domande relative alla RUOES:
alcuni item sono stati esclusi dall’analisi delle componenti principali, perché riducevano il valore
di consistenza interna misurata con l’alpha di Cronbach. Il valore degli item attuali è di 0,524.
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Il primo e l’ultimo fattore documentano l’importanza della conce-
zione di RUOES: il primo richiama l’attenzione agli utenti come pratica
operativa, il quarto si concentra essenzialmente sull’aspetto di forma-
zione degli operatori diretta a sviluppare questa propensione. Sin-
tetizzando le motivazioni estrinseche, il secondo fattore identifica la
necessità di procedure complete e precise come prima caratteristica
delle attività di erogazione del servizio, riservando l’aspetto di attenzio-
ne all’utenza solo alle attività di front-office. Un terzo fattore riassume
tutti le domande maggiormente legate all’aspetto economico-finanzia-
rio: in modo particolare la ricerca dell’utile di gestione non è incompa-
tibile con un’attenzione alla qualità del servizio; al contrario se reinve-
stito e se in parte destinato agli incentivi appare come fattore positivo. 

11.5. Conclusioni

L’analisi empirica sulla RUOES ha confermato diversi aspetti del model-
lo concettuale presentato in Figura 11.1. L’erogazione di un SPL, al pari
dei servizi alla persona, è arricchita dalla consapevolezza nei manager
e nei lavoratori che la propria attività ha come destinatario, dall’altra
parte della rete, una persona la cui utilità dipende dalla qualità del ser-
vizio svolto. Non sono sufficienti le regole e le procedure a garantire
automaticamente la qualità; allo stesso tempo, gli incentivi economici
e di carriera, per quanto  necessari, non sono in grado di sostituire il
contributo che la concezione di RUOES ha sulla pratica dell’extra-effort
nelle attività operative. I manager, infine, concordano sulla necessità di
favorire scelte aziendali che valorizzino e stimolino la RUOES. In con-
clusione, si tratta di un dato importante anche rispetto ai tentativi di
riforma del settore in corso in Italia. Organizzazioni del settore merito-
riamente orientate al miglioramento, tra le diverse performance di siste-
ma, della qualità del servizio potrebbero fallire se non viene esplicita-
to il legame con l’obiettivo finale dell’efficacia nei confronti degli uten-
ti. I risultati discussi in questo capitolo mostrano che, per quanto i
modelli proprietari e organizzativi così come anche la regolamentazio-
ne e la struttura del mercato siano fattori di contesto importanti, esisto-
no caratteristiche dei singoli lavoratori e manager che possono «fare la
differenza». 

Appare quindi particolarmente opportuno permettere sperimenta-
zioni nei modelli istituzionali, lasciando agli operatori e agli enti con-
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cedenti la responsabilità di selezionare la forma di impresa che più
favorisce la struttura motivazionale che abbiamo descritto come RUOES.
Al contempo, l’azienda può accompagnare la propensione al servizio
dei propri manager e dipendenti impegnati nell’O&M progettando –
anche per il personale operativo – interventi di formazione centrati sul
tema del rapporto con gli utenti e recependo i risultati dei benchmar-
king sulla qualità del servizio. 

Riferimenti bibliografici

François P. (2002), «Not-for-profit Provision of Public Services», CMPO

Working Paper Series 03/060.
François P. (2007), «Making a Difference», The RAND Journal of Eco-

nomics, 38 (3), pp. 714-732.
Grout P., Yong M.J. (2003), «The Role of Donated Labour and Not for

Profit at the Public/Private Interface», CMPO Working Paper Series
03/074.

imp. Garrone-Nardi OK  28-11-2010  19:03  Pagina 242



Riflessioni conclusive
e proposte

Lanfranco Senn

Come dice il termine, i servizi di pubblica utilità devono essere utili al
pubblico, cioè ai cittadini e alle imprese; devono servire a dare risposte
adeguate alla molteplicità e varietà dei bisogni che le persone e la città
(come richiama il titolo di questo volume) esprimono. Una molteplici-
tà che si diversifica per tipo di servizio (utility), per fasce di popolazio-
ne e di operatori economici, per territori. Dare risposte così complesse
e articolate esige che queste siano efficaci, cioè siano in grado di sod-
disfare oggettivamente la varietà dei bisogni. Per questo anche le forme
aziendali, giuridiche e organizzative che assumono i differenti servizi
di pubblica utilità devono essere varie e diversificate: altrimenti è auto-
matico che alcuni bisogni («segmenti di domanda», in termini econo-
mici) saranno soddisfatti e altri invece non lo saranno.

Purtroppo, in Italia, il dibattito sulle forme da dare ai servizi di pub-
blica utilità non è mai partito dalla consapevolezza della varietà dei bi-
sogni e ha spesso preteso di cercare una soluzione omogenea e indiffe-
renziata. Al realismo e al pragmatismo necessari per dare risposte effi-
caci si è preferito anteporre formule ideologiche: così si è assistito a
lungo a sterili e aprioristici dibattiti sulla proprietà pubblica o privata
delle aziende che devono gestire i servizi, a seconda degli interessi
(dell’offerta) in gioco, piuttosto che del soddisfacimento della doman-
da. Non si è tenuto conto del fatto che se in Italia, in diversi territori,
vengono citate best practices riconducibili all’una o all’altra visione,
ciò non significa elevare tali best practices a soluzioni generalizzabili,
a favore di una forma contrapposta all’altra, ma piuttosto prendere atto
che in situazioni territoriali, insediative, produttive diverse possono esi-©
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stere soluzioni efficaci diverse. Non a caso, il sottotitolo di questo stu-
dio recita «Libertà ed efficacia nei servizi pubblici locali». Il «locali-
smo» qui evocato – lungi dall’essere equiparato a confusione e casua-
lità delle soluzioni e comunque da definire realisticamente nei suoi
contorni geografici (ad esempio metropolitani, urbani e rurali) – ha un
suo valore imprescindibile. La pretesa ideologica – per questo sempre
astratta – di trovare formule generalizzabili in presenza di esigenze
diversificate si appalesa quindi priva di realismo.

È indubbio che le variabili in gioco – natura dei territori, concentra-
zione degli insediamenti, disponibilità quali/quantitative delle risorse
(acqua, fonti energetiche), efficienza delle Pubbliche Amministrazioni,
formazione del management, organizzazione degli utenti – sono tante e
combinate in modo diverso. Questo dice l’inevitabile difficoltà di af-
frontare le singole situazioni: ma più pragmatismo – e più realismo –
sono pertanto gli opportuni criteri orientativi per trovare soluzioni effi-
caci ad hoc, di fronte alla varietà e molteplicità della domanda.

Molto spesso le decisioni concrete sulle forme da dare alla gestio-
ne dei servizi pubblici sono prese a priori in base a posizioni cultura-
li (per non insistere sulla variante assai più critica delle posizioni
ideologiche), poiché in realtà manca una conoscenza di tutti i fattori
in gioco.

Lo studio svolto ha cercato di mostrare, sia sul piano teorico-
metodologico sia su quello empirico, quanto essenziale sia la cono-
scenza della singola situazione per poter prendere decisioni rispetto-
se delle esigenze degli utenti e dei territori implicati. Evidenziando
che gli interessi, i rischi e le opportunità si combinano in molti modi
per poter dare risposte efficaci, ma al tempo stesso efficienti, si è evi-
denziata la delicatezza della governance dei servizi di pubblica utili-
tà. Ne è derivata la constatazione e la convinzione che le soluzioni
non «di equilibrio» (condivise) tra tutti i fattori in gioco finiscano ine-
vitabilmente per essere di volta in volta meno efficaci (soddisfacenti)
e meno efficienti. È emerso implicitamente quanto importante sia la
chiarezza e la trasparenza degli interessi dei vari stakeholder in gioco
e quanta ambiguità possa derivare dalla presenza di interessi diver-
genti: in particolare tra gli enti locali che nominano gli amministrato-
ri delle società di  gestione dei servizi e gli amministratori stessi; tra
utenti da una parte – desiderosi di fruire di servizi di qualità a tariffe
sostenibili – e amministratori ed enti locali, dall’altra – inevitabil-
mente impegnati sui fronti rispettivi della redditività delle gestioni e
del consenso politico.
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Solo la conoscenza reale delle situazioni e la trasparenza consento-
no di pesare gli interessi in gioco nel trovare le soluzioni, frutto di
negoziazioni inevitabili al fine di soddisfare la ricerca di un bene comu-
ne, troppo spesso trascurato. Ciò comporta una elevata attenzione da
porre alle pratiche relazionali e collaborative.

Una parte importante della ricerca è stata dedicata a evidenziare il
ruolo delle collaborazioni. È stata messa in luce – anche se solo in
alcuni casi studio, in Italia e all’estero – la forte correlazione tra le
performance delle società di gestione e l’efficacia per gli utenti dei
servizi.

Le «pratiche relazionali e cooperative» vanno curate e organizzate:
difficilmente – o solo episodicamente – esse sono solo il frutto della
buona volontà degli stakeholder in gioco. Perciò la loro costruzione e
manutenzione deve diventare un obiettivo strutturato di ogni politica a
favore dei servizi locali di pubblica utilità, individuando forme variabi-
li e creative di dialogo e di confronto. Il caso – ormai divenuto una
esperienza di riferimento stabile – più costruttivo in questa direzione è
quello inglese di Glas Cymru, applicazione virtuosa della gestione del-
l’acqua in Galles per i livelli conseguiti di soddisfacimento degli uten-
ti e per l’efficienza economica della gestione del servizio.

La forma societaria di questa esperienza di gestione dei servizi di
pubblica utilità – insieme a quelle di altri casi stranieri virtuosi – è quel-
la del non profit. Il vantaggio di questa soluzione – da accostare quin-
di a quelle più tradizionali e manichee della gestione pubblica o della
gestione privata – sembra essere riconducibile al fatto di aver interna-
lizzato tutti gli interessi e i protagonisti in gioco: Amministrazione pub-
blica, società di gestione, utenti.

Gli spunti offerti dalle esperienze internazionali analizzate hanno
orientato la ricerca non solo nella direzione di valutare le migliori for-
mule societarie/organizzative complessive per la gestione dei servizi
pubblici locali – pubbliche, private, non profit – ma anche nella dire-
zione di riconoscere in alcune significative esperienze positive italiane
tentativi innovativi e creativi, ancorché parziali,  di risposta alla com-
plessità del problema. Accanto cioè all’ipotesi di poter prevedere nella
futura regolazione dei servizi di pubblica utilità una certa libertà nelle
forme organizzative di gestione – con realismo di fronte alla pluralità
di situazioni – emerge anche il ruolo dei «tratti di libertà» già introdot-
ti in alcune esperienze.

La vera libertà (o liberalizzazione) nella gestione dei servizi di pub-
blica utilità è del resto esercitabile solo in presenza di vincoli: norma-
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tivi, finanziari, territoriali. È infatti realmente libero – e testimone di
pratiche di sussidiarietà, per ricollegarci alla prefazione del volume –
ogni tentativo di innovazione e creatività non velleitario, che tenga
conto dei limiti in cui ogni gestione ed erogazione di servizi si trova a
dover operare. Per questo motivo i tratti di libertà che la ricerca ha ten-
tato di riconoscere in alcune esperienze in corso hanno riguardato
aspetti e obiettivi diversi assunti dagli amministratori di diverse socie-
tà di gestione: obiettivi di efficienza economica, obiettivi di rispetto e
valorizzazione del consenso pubblico, obiettivi di collaborazione tra i
vari stakeholder interessati.

Un aspetto specifico a cui si è dedicata la ricerca nell’individuazio-
ne dei tratti di libertà più promettenti è quello del rapporto – ostico ma
inevitabile – tra infrastrutture e servizi. I servizi di pubblica utilità
rispondono infatti alla pluralità delle esigenze degli utenti prevalente-
mente nella fase di erogazione dei servizi stessi. Ma è indubbio che il
soddisfacimento dell’utenza – in termini di qualità e prezzi/tariffe –
presenta come condizione necessaria ancorché non sufficiente, il livel-
lo e lo stato dell’infrastrutturazione. I servizi possono infatti essere di
buona qualità ed essere erogati a prezzi/tariffe sostenibili solo se le reti
infrastrutturali che li rendono possibili ricevono sistematica attenzione:
nella loro innovazione tecnologica, nella loro manutenzione, nel moni-
toraggio della loro efficienza.

In molte situazioni locali – e non è un problema solo italiano – lo
stato dell’infrastrutturazione delle reti non è certo ottimale: per la
scarsità delle risorse finanziarie disponibili, per la gestione non sem-
pre particolarmente oculata, per l’attenzione non equilibrata che si è
talvolta prestata più alla sola fase finale dell’erogazione invece che
all’intero ciclo integrato infrastrutture/servizi. Questo ha inevitabil-
mente condizionato la qualità dei servizi alla quale l’utenza è diret-
tamente interessata. Il problema dell’integrazione funzionale tra in-
frastrutture e servizi pone un problema serio e dibattuto. Vi sono
coloro che a ragione indicano l’opportunità di garantire un’integra-
zione operativa di infrastrutture e servizi: ma tale integrazione verti-
cale solleva la questione della libertà di scelta del fornitore, in quan-
to molte reti infrastrutturali ricadono nella fattispecie del monopolio
naturale.

A fronte di queste argomentazioni vi sono coloro che pertanto si
dichiarano a favore di una maggiore concorrenza nell’erogazione dei
servizi ma anche nella realizzazione e manutenzione delle infrastruttu-
re (concorrenza per il mercato). Cosicché il dibattito si è insterilito in
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una contrapposizione tra sostenitori del mercato per il mercato e soste-
nitori del pubblico per il pubblico (in termini di proprietà più che di
funzione), senza tenere conto del fatto che il mercato, desiderabile
anche in un campo come quello dei servizi di pubblica utilità, è un’isti-
tuzione sociale e come tale va regolata per evitare distorsioni legate a
prezzi e profitti. Anche con riferimento a questo vero problema, si
dovrebbero poter esercitare tratti di libertà a seconda delle situazioni.
Solo questi tentativi possono infatti consentire assunzioni di responsa-
bilità da parte dei vari stakeholder implicati, nel rispondere alle prima-
rie esigenze degli utenti.

Da queste considerazioni conclusive sui principali risultati della
ricerca è possibile trarre alcune sintetiche indicazioni propositive.

1. Nelle future impostazioni normative la libertà di innovare nelle
formule societarie/organizzative dei servizi pubblici locali, anche nella
forma di una sperimentazione controllata, dovrebbe essere contempla-
ta come un criterio per una vera liberalizzazione del settore in grado di
rispondere alla molteplicità e varietà delle situazioni e come criterio di
efficacia per il soddisfacimento dell’utenza.

2. In questo campo occorre preoccuparsi di dare maggiore voice agli
utenti. Oggi questi fanno una grande fatica ad esprimere le loro esigen-
ze e finiscono per esprimerle solo ex post in termini di lamentele per gli
eventuali disservizi. Non è facile «organizzare» l’utenza e neppure
lasciare che essa si organizzi in modo razionale e non velleitario. Ma
ogni tentativo in questa direzione dovrebbe essere valorizzato.

3. Le forme societarie/organizzative di gestione dei servizi di pub-
blica utilità non dovrebbero essere limitate a quelle tradizionali normal-
mente contrapposte (pubbliche o private), ma ogni sforzo dovrebbe
essere fatto per promuovere formule di non profit, in cui i vari interes-
si in gioco sembrano combinarsi in modo virtuoso ed essere orientati al
bene comune.

4. La libertà organizzativa presuppone una seria attività valutativa
delle esperienze in corso per segnalare quelle maggiormente virtuose
(sia per efficienza che per efficacia). Nella regolazione dei servizi di
pubblica utilità un presupposto fondamentale è quello della trasparen-
za dell’informazione e della conoscenza, per evitare gli effetti distorsi-
vi dell’asimmetria informativa e/o della cattura del regolatore. Per ogni
servizio occorre valorizzare in questa prospettiva e in questo compito
le esperienze di maggior successo delle Autorità esistenti (energia e
gas), promuovendole dove queste non esistono o sono meno efficienti
(acqua, rifiuti).
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Una società avanzata e moderna si giudica spesso in funzione della
sua capacità di mettere al centro l’interesse dei cittadini. Per questo
l’efficacia dei servizi di pubblica utilità nel rispondere alle loro aspet-
tative nel modo più responsabile rappresenta una delle sfide di maggio-
re impegno a cui la ricerca ha cercato di dare il suo contributo.
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