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NOTA METODOLOGICA

| servizi pubblici locali si caratterizzano qualeptazioni cosi pervasive ed irrinunciabili nella
nostra societa civile da assurgere a fattori daangllo sviluppo sociale, economico, competitivo e
sociale delle comunita cui si rivolgono e, di e, dell'intero Paede

Le imprese di servizi pubblici locali, di medio-gda dimensioni, si configurano come una
realta economica di proporzioni assai rilevanti pexr quanto riguarda il PIL del settore confromtat
con quello della produzione industriale nazionakes per gli investimenti ed il valore aggiunto del
settore che seguono tassi di crescita molto abpliasdi quelli del’economia nazionaleQueste
considerazioni, congiuntamente alla imprescindiilche i servizi pubblici rivestono per il
cittadino/utente (miglioramento della qualita deN&a), risultano eloquenti nel giustificare
linteresse crescente che, negli ultimi anni, ved@volti politici, operatori, studiosi (giuristi,
economisti pubblici, aziendalisti).

Il dibattito, affrontato nell’ottica dei comuni cgrani, € focalizzato su come esercitare funzioni
di indirizzo e controllo da parte dell’ente locadai suoiprovider, soprattutto a fronte di una
normativa in continua evoluzione che introduce déagssita per I'ente stesso di adottare strumenti
tecnici e giuridici appropriati attraverso i qupbter trasferire nelle societa gli indirizzi, assare
una corretta gestione e valorizzazione del patrimon

Dopo un esame iniziale delle riforme che hanno tspod’attenzione su questi argomenti e ad
un’analisi delle caratteristiche e forme di gestiaei servizi pubblici locali, ci si e focalizzatilla
formula gestionale detbutsourcing analizzando quelli che sono i vantaggi e gli $2ggi per un
comune che decide di adottarla in riferimento aeweinati servizi pubblici. Con particolare
riguardo alle esternalizzazioni dei servizi pubbliccali a rilevanza economica, vengono poi
affrontati i temi relativi alle funzioni e agli stmenti dei comuni nella individuazione dei seryiti
idonei, delle modalita di gestione piu opportund]edforme di indirizzo e controllo dgirovider al
fine di meglio garantire adeguati livelli di qualitiella vita dei cittadini amministrati.

! Cfr. Mulazzani M., “Evoluzione del concetto di sizio pubblico e dei modelli di gestione delle axle dei servizi
pubblici locali”, in Mulazzani M., Pozzoli S. (arudi),Le aziende dei servizi pubblici localilaggioli, Rimini, 2005;
Savioli G., “Gli effetti del processo di privatizzane e liberalizzazione dei servizi pubblici Id&ain Competizione
globale e sviluppo locale tra etica e innovazioA#i del XXV Convegno AIDEA, Novara 4-5 ottobre 2B0Tomo II,
Giuffré, Milano, 2003.

2 Cfr. Dati rinvenuti da studio di Confservizi (2007



Attraverso I'indagine empirica, gli assunti scatiredall’analisi teorica, sono stati verificati
prendendo a riferimento le esperienze di esteatipne dei comuni medio grandi (superiori ai
50.000 abitanti) della regione campania. | seraizalizzati sono la raccolta e lo smaltimento dei
rifiuti, il trasporto urbano ed extraurbano.

Nello specifico, I'analisi empirica & stata condotttilizzando un approccio metodologico di
tipo deduttivo ed induttivo, in cui &€ osservabilepercorso logico alla base del lavoro scomponibile
in cinque fast:

1. Analisi dellateoria, in ambito nazionale ed internazionale, sulle satjuematiche:

* le riforme che hanno interessato la pubblica anstriszione in Italia dagli
anni novanta ad oggi (capitolo I);

» il settore dei servizi pubblici locali con partieod¢ interesse verso quelli a
rilevanza economica, I'evoluzione normativa e latree forme di gestione.

In particolare per I'affidamento iautsourcingsono approfonditi i benefici e i
rischi che la letteratura economico-aziendale assoalle scelte di

esternalizzazione, calandoli nella prospettivaadenuni e contestualizzandoli
rispetto alle specificita che caratterizzano i e@qubblici locali (capitolo II).

* il governo degli affidamenti iutsourcingda parte dei comuni, sia sotto il
profilo strategico (pianificazione, controllo e pessabilita politica rispetto alle
modalita di gestione dei servizi pubblici locatija sotto il profilo manageriale-
operativo (programmazione delle esternalizzazigaissaggio dal controllo
tipico della gestione diretta - controllo di gesto- al “controllo del gestore”),
attribuendo il giusto spazio alllesame degli stramaeitili all’espletamento di
tali attivita (capitolo III)

2. Formulazione dellépotesi. Il passaggio dalla teoria alle ipotesi avvientaaerso il
percorso dellaleduzioné
Dall’analisi della letteratura € emersa che la tacela parte dei comuni di
esternalizzare determinati servizi € suscettibilerd serie di vantaggi, ma anche di
diversi limiti. Pertanto, [lipotesi di ricerca déhvoro, analizzati i vantaggi e gli

svantaggi riscontrati nell’analisi della letteratumparte dall’assunto secondo cui il

3 Cfr. Corbetta P.La ricerca sociale: metodologia e tecniche. Le telsa quantitativell Mulino, Bologna, 2003, pag.
15 e ss.

* L'ipotesi rappresenta un’articolazione parzialéaleeoria e rispetto ad essa si pone ad un livielleriore in termini
di generalita. La teoria € generale mentre I'ipicdespecifica.
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successo della esternalizzazione di un determisataizio pubblico sia subordinato
alla sussistenza di una serie di condizioni minimguali:

» adeguata capacita di pianificazione e controllatsgico da parte degli organi
politici;

e tutela della concorrenza nella selezione delle éodirgestione;

« focalizzazione degli obiettivi strategici che diendono perseguire;

* indicazione degli strumenti che regolano il rappdra proprieta e gestore;

» adeguata attivita di programmazione da parte dettienistrazione comunale,
con specifico riguardo alla definizione delle cteastiche quali-quantitative
delle prestazioni e conseguente azione di contrdkb gestore da parte
dell’ente locale affidante, con particolare riguaed profili di qualita, quantita,
prezzo, efficienza gestionale, efficacia ed egsiitgiale delle prestazidhi

» analisi di soddisfazione dell'utenza servita witehe a riprogettare la forma e/o le
modalita di erogazione del servizio;

» definizione di un sistema sanzionatorio chiaro #dage, da attivare in caso di
mancato rispetto dei vincoli contrattuali;

3. Raccolta dei dati, e ad essa si arriva attravérs@mcesso doperativizzazione e cioe
di trasformazione delle ipotesi in affermazioni engamente osservabili. Questo
processo viene distinto in due momenti. Il primgudrda loperativizzazione dei
concettj e cioe la trasformazione dei concetti in varialmgsia in entita rilevabili; il
secondo riguarda kscelta dellosstrumentoe delle procedure di rilevazione.

4. Analisi dei dati, che ha ad oggetto l'organizzazione, la rielaborsz e la
rappresentazione dei dati.

5. Presentazione ed analisi dei risultati Tale fase ha riguardato I'interpretazione dei

dati e la formulazione delle conclusioni. Attrawenrsn procedimentinduttivo, si é

® Cfr. Farneti G., “La valutazione di economicitalldegestioni pubbliche locali”, in Anselmi L. (a u di),
Privatizzazioni: come e perchélaggioli, Rimini, 1995, pagg. 187-212; Farneti Gntroduzione all’economia
dell'azienda pubblicaGiappichelli, Torino, 1995; Garlatti A., “Deregol@amtazione e concorrenza nei servizi pubblici
locali”, in Mele R., Parente R., Popoli P.processi di deregolamentazione dei servizi pubiiolume 1, Maggioli,
Rimini, 2004, pagg. 323-350; Mussari R., GrossiIGservizi pubblici locali nella prospettiva econaroiaziendale,
Aracne, Roma, 2004; Mele REconomia e gestione delle imprese di pubblici geitva regolamentazione e mercato,
CEDAM, Padova, 2003; Terzani &ineamenti di pianificazione e controllGEDAM, Padova, 1999.

® Cfr. Garlatti A.,L'impresa pubblica e il controllo del gruppo localEGEA, Milano, 1994; Pozzoli S., “Societa di
SPL: a chi spetta la «governance»”Airienditalian. 6, 2005, pagg. 388-391; Riccaboni A., “Intergadiblici e privati
nel settore idrico. Le attivita di pianificazioneentrollo”, in Riccaboni A. (a cura di\cqua. Fra incidenza sociale ed
efficienza gestionaleQuaderni del Ponte, Firenze, 2003, pagg. 323-3&88pH G., “Tendenze evolutive del controllo
di gestione nei servizi pubblici’, in AA.VV.L’evoluzione del controllo di gestione. Modelli exbperienze,
FrancoAngeli, Milano, 2004, pagg. 854-856.



assistito ad un ritorno alla teoria attraverso ilemza empirica. In particolare,

quest’ultima fase del lavoro ha consentito di enmlare se e quanto le ipotesi iniziali
di ricerca hanno trovato conferma “sul campo” endiagare quando, dove, in quale
misura e perché sussistono convergenze e/o divazdem le prescrizioni teoriche e i

riscontri empiricl. Lo scopo di questa fase, pertanto, & stato qdetilare una risposta

alle domande di ricerca.

" Sulla relazione esistente fra la “strategia” midriea per condurre una ricerca (con particolareriip alla distinzione
fra approccio quantitativo e approccio qualitatieo)a natura delle domande che ispirano la riceteassa si vedano:
Corbetta P.pp. cit., Il Mulino, Bologng2003; Yin R. K.,Case study research. Design and meth&#x,ond Edition,
Sage, USA, 1995.



CAPITOLO |
LA RIFORMA DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE IN ITALIA DAL
VENTESIMO SECOLO IN POI

1.1 La prospettiva di osservazione

Il settore dei servizi pubblici locali si presta eslsere osservato da diversi punti di vista ed ad
essere “interpretato” secondo diverse prospettbiginali.

Nel presente lavoro, l'osservazione del fenomenoquella dell’azienda comune e
l'interpretazione e di natura economico aziendale.

Pertanto, chiarita la prospettiva del fenomeno giatia, risulta utile definire listituto “pubblica
amministrazione” nella sua natura aziendale.

Dai padri del’economia aziendale e fino ai gionostri, sulla nozione di azienda si sono
confrontati numerosi studiosi, fornendo ciascungribprio contributo nell’approfondire questo
concettd. Non rientra nelle finalita di questo capitolo dere conto di tale ampio dibattito
scientifico sul concetto di azienda ma ci interessanprendere esclusivamente I'approccio
aziendale nello studio del rapporto tra aziendawuwere azienda di gestione dei servizi pubblici
locali.

8 Per maggiori approfondimenti sulla evoluzione adlisciplina economico-aziendale e sul concett@ziénda si
vedano: Ferraris Franceschi Bp. cit.,,Milano, Giuffré. 1998, pag. 341 e ss.; Giannessil [precursori in economia
aziendale Giuffreé, Milano, 1980; Onida Pqp. cit., Giuffre, Milano, 1947; Vigano E. (a cura dAzienda. Contributi
per un rinnovato concetto genera@EDAM, Padova, 2000a.

Sull'azienda come sistema, sulle sue componenii su® funzionamento si vedano: Airoldi G., Bruné&tt, Coda V.,
Economia aziendald| Mulino, Bologna, 1994; Amaduzzi Al,’azienda nel suo sistema operante e nell’'ordinkede
sue rilevazioni,Terza Edizione, UTET, Torino, 1978; Amaduzzi A.d@a di),L’azienda nel suo sistema operante,
UTET, Torino, 2002; Bertini U.|l sistema d’azienda. Schema di analGiappichelli, Torino, 1990; Caramiello C.,
L'azienda. Alcune brevi riflessioni introduttiv&iuffre, Milano, 1993; Cassandro P. He aziende. Principi di
ragioneria, Terza Edizione, Cacucci, Bari, 1962.
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1.1.1 L’approccio economico aziendale delle amministrazio pubbliche

La tradizione culturale ha per anni considerato almministrazioni pubbliche italiane
riconducibili al campo d’azione delle disciplineugdiche, della sociologia, della politologia,
dell’economia politica, etd. collocando in secondo piano gli aspetti connalaivita delle stesse
in qualita di aziende.

Fino a pochi anni or sono, forse in parte ancheahttente, il binomio “principi economico
aziendali” e “pubblica amministrazione” destavall'ambito operativo forti perplessita derivanti
dall'errata considerazione che tale logica si riigesse all'imitazione dei modelli e degli
strumenti gestionali sperimentati per le impt&se

Tali circostanze sono sicuramente da imputarsi @mthitardo con cui la scienza economico-
aziendale ha sviluppato i propri studi nellambilelle amministrazioni pubbliche In effetti
“economia aziendale & stata considerata un cosspledi ricerche rivolte in prevalenza o in
esclusiva al settore aziendale privafp"anche perché, secondo alcuni studiosi, “le azend
costituiscono genericamente I'oggetto di studiguista disciplina ma i fenomeni che alimentano
la sua indagine scientifica appartengono essenergkrall'impresa®.

Eppure, gia negli scritti di coloro che sono stdgfiniti i “precursori” dell’economia
aziendal&®, si riconoscono alcuni primi studi delle ammiragioni pubbliche, mettendone in risalto
i tratti di carattere aziendale. E il caso del &jilche gia nel 1841 individuava due tipologie di
amministrazioni, quelle pubbliche e quelle privaegui gli si potevano applicare gli stessi metodi
di gestione e di contabilita. Oppure del Cerbohg con riferimento al Comune, alla Provincia ed
allo Stato parla nel 1986, di “enti economici”. CibBesta (1922) si intravedono gia i progenitori
dei concetti di azienda di “produzione” e di “eragme”.

Nei “precursori” manca pero una sistemazione teodhe ponga in risalto l'unitarieta del
concetto di azienda (in cui collocare anche le amstrazioni pubbliche) meglio sviluppato negli

studi della moderna economia azienfale

° Cfr. Borgonovi E.ntroduzione all'economia delle amministrazioni plithe, Milano, Giuffré, 1984, pagg.5,6..

10 Cfr. Mussari R.,I management delle aziende pubbliche. Profili iiorCEDAM, Padova, 1994, pagg. 8,9;
Borgonovi E.op. cit.,,EGEA, Milano, 2002, pagg. 8-18.

1 Cfr. Onida PEconomia d'azienddJTET, Torino, 1985, pag. 128; Mele R., , “Gli diuli economia di impresa in
Italia. Contributo ad un dibattito in corso”, (araudi R.Mele e L.Sicca), Cedam, Padova, 1995, p&6d. e ss.;
Vagnoni E. , “Alcune riflessioni sull'attivita dicerca in economia delle amministrazioni pubblicheRivista italiana
di ragioneria e di economia azienddl898,7/8, pagg. 358, 359.

12 Cfr. Ferraris Franceschi Rap. cit.,Giuffré, Milano, 1978.

13 Cfr. Ceccherelli A., “Interpretazione del conceticazienda pubblica” iRivista bancaria1967, pag. 63.

14 Cfr. Giannessi E.Attuali tendenze delle dottrine economico-tecniithéane, Cursi, Pisa, 1954; Giannessi E.,
Precursorj Cursi, Pisa, 1964; Giannessi Eprecursori in economia aziendaljuffre, Milano, 1980.

15 Cfr. Zappa G.Tendenze nuove negli studi di Ragione@a' Foscari , Venezia, 1927, pag. 30.
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E a partire dalla terza decade del secolo scoresmnde quindi corpo il concetto altienda
intesa, nella prima definizione dello Zappa, coreotdinazione economica in atto che e istituita e
retta per il soddisfacimento di bisogni umani”,aai anche 'amministrazione pubblica trova una
sua collocazion@. In particolare, secondo lo Zappa le amministraiziubbliche appartengono ad
una categoria di aziende il cui fine é rappresentaila soddisfazione in modo diretto dei bisogni
(attraverso il consumo), mentre le imprese soddgsfiabisogni in modo indiretto (attraverso la
produzione). Nasce cosi la classica distinzione argenda di “erogazione” e azienda di
“produzione”.

| successivi sviluppi disciplinari hanno apportatodifiche non solo alla definizione di azienda,
ma anche alla categoria a cui ricondurre le ammnaz®ni pubblich®. Ecco che
'amministrazione pubblica viene definita comeienda di erogazione compostaoe una azienda
il cui fine e quello di svolgere sia il processadnsumo sia quello di produzione.

In definitiva, seppur linteresse degli economiatiiendali per I'oggetto di studio “azienda
pubblica” abbia preso particolare vigore solo imiarecenti, la natura aziendale della pubblica
amministrazione costituisce un assioma che, inuviell'unico fine di equilibrio economico
durevole comune a tutte le aziende (pubbliche eaf®), viene unanimemente affermato dalla
dottrina da molto piti tempd

Sotto il punto di vista delle finalita, le aziengabbliche perseguono le finalita stabilite dal
proprio soggetto economico, cosi come le aziendater, I'unica, ma non irrilevante, differenza
rispetto a queste ultime risiede nel fatto cheoggetto economico delle aziende pubbliche non é
identificabile in una o in un gruppo limitato dirgene fisiche, ma nell'intera collettivith

Nondimeno, tra i tanti aspetti, la dottrina econtwraziendale pone particolare attenzione,
come gia precedentemente detto, al profilo econrmmahe nell'esperienza quotidiana della
pubblica amministrazione si presenta trasversalamaerosi interventi: dalla produzione di beni e
servizi alla raccolta e al trasferimento di mezmiahziari a fini perequativi, dal sostegno alle
imprese alla incentivazione di attivita di variatura, ec’. E, dal suo privilegiato punto di

osservazione, la dottrina economico-aziendale viatroella pubblica amministrazione tutte le

16 Cfr. Zappa G.pp. cit, Ca' Foscari , Venezia, 1927, pag. 30.

17 Cfr. Mussari R.|."azienda del Comune tra autonomia e responsabi®BDAM, Padova, 1996, pagg. 3-33.

18 per maggiori approfondimenti: Ferrero Ge determinazioni economico-quantitative d’azien@ayffré, Milano,
1965; Giannessi El.e aziende agricole di produzione originarplume |, Cursi, Pisa, 1960; Bertini Uop. cit.,
Giappichelli, Torino, 1990; Airoldi, Brunetti, Codaop. cit., Il Mulino, Bologna, 1994; Amaduzzi Ap. cit., Terza
Edizione, UTET, Torino, 1978; Amaduzzi A. (a cuiig dp. cit., UTET, Torino, 2002; Cassandro P. Bp. cit.,Terza
Edizione, Cacucci, Bari, 1962; Cassandro P.LE.,gestioni erogatrici pubblicheQuarta Edizione, UTET, Torino,
1963; Onida P op. cit, UTET, Torino, 1971.

19 Cfr. Airoldi, Brunetti, Coda, op. cit., Il MulindBologna, 1994, pagg. 96-97.

20 Cfr. Borgonovi E.pp. cit.,EGEA, Milano, 2002, pag. 12.
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caratteristiche dell'azienda. Infatti, per le azienpubbliche valgono i principi delleconomia
aziendale, primo fra tutti quello “dell’equilibrieconomico a valere nel tempo”.
Parafrasando una nota definizione di Masini, sgzfénda e I'ordine economico di un istituto”,
la pubblica amministrazione, nel suo ordine ecomonpuo essere considerata una azienda.
Anche sotto il profilo strutturale e operativo, @&, nella pubblica amministrazione e
possibile scorgere tutte le caratteristiche chaésiri attribuiscono all’azientfa

e la struttura, ovvero l'organizzazione di capitalbihprese le risorse strumentali) e persone;
e il fine, ovvero lo scopo di soddisfare bisogni umiman
» il mezzo, ovvero la pluralita di operazioni di puzibne e/o consumo fra loro coordinate per

il conseguimento del fine.

Il termine “aziendalizzaziong, che dall’'ultimo decennio dell’'ormai secolo scorgene riferito
con crescente insistenza alla pubblica amminigirezipuo pertanto essere considerato fuorviante
nella misura in cui lascia intendere una sortardc@sso di “trasformazione” in azienda di qualcosa
che in precedenza azienda non era.

La pubblica amministrazione € sempre stata unrsetdi aziende e la dottrina economico-
aziendale lo ha riconosciuto ormai da molti anna kera novita, pertanto, non risiede
nell'affermazione del principio teorico “pubblicamainistrazione = azienda”, ma nel
riconoscimento concreto della imprescindibile neitasche anche le aziende pubbliche, in quanto,
appunto, aziende, operino secondo criteri econciaueendali.

Per anni la pubblica amministrazione ha agito gigeirando la propria natura aziendale.

Nel secondo dopoguerra, immanenti esigenze ditricisne e di sviluppo, unite alla volonta di

creare un sistema sociale, politico ed economiongd a superare le contraddizioni del modello

%L secondo una delle definizioni del Ceccherellizitmda & «l'organismo naturale elementare dell@Soeconomica
derivante dalla organizzazione delle forze ed eéaqugrsonali e dei mezzi esterni che, realizzamsjzetto al proprio
soggetto uno scopo, compie nel tempo stesso msakdt societa le collegate funzioni della prodoei@ del consumo».
Zappa vede nell’azienda «un istituto economicoidats a perdurare che, per il soddisfacimento @sdmi umanj
ordina e svolge in continua coordinazione la prashe, o il procacciamento e il consumo della riadse. Cfr.
Ceccherelli A.Introduzione allo studio della Ragioneria generédle, Monnier, Firenze, 1923, pag. 67; Zappale.,
produzioni nell’economia delle impresepmo |, Giuffré, Milano, 1956, pag. 37.

Secondo la definizione di Amaduzzi, ripresa da E@yi'azienda & «un sistema di forze economiche stiluppa
nell'ambiente di cui € parte complementare un msmeali produzione, o di consumo, o di produziord eonsumo
insieme, a favore del soggetto economico ed altkegli individui che vi cooperano». Cfr. Amaduzzi, 8p. cit., Terza
Edizione, UTET, Torino, 1978, pag. 20.

Per Giannessi, «l'azienda puo essere intesa comenita elementare dell'ordine economico-geneduégta di vita
propria e riflessa, costituita da un sistema dirapieni, promanante dalla combinazione di particdttori e dalla
composizione di forze interne ed esterne, nel quémomeni della produzione, della distribuzioneled consumo
vengono predisposti per il conseguimento di unrd@teato equilibrio economico, a valere nel tempgscettibile di
offrire una rimunerazione adeguata ai fattori ztititi € un compenso, proporzionale ai risultatgnagti, al soggetto
economico per conto del quale l'attivita si svolgéfs. Giannessi Egp. cit.,Volume I, Cursi, Pisa, 1960, pag. 46.

8



capitalistico, hanno spinto il nostro Paese (coma gparte degli altri Paesi occidentali) verso il
modello delWelfare Statefondato sulla massiccia e diffusa presenza dellaonpaubblica in tutti i

piu importanti ambiti della vita civile, dalla asgnza sociale e sanitaria alla istruzione, dalla
edilizia alla produzione dei piu disparati beneevizi.

Pur contribuendo attivamente, almeno in un prinmopte, alla effettiva crescita politica, sociale
ed economica della comunita nazionale, la “formulallo “Stato sociale”, con il corollario dello
“Stato imprenditore”, ha pero iniziato quasi daigulffine anni Sessanta, inizio anni Settanta del
Novecento) a mostrare dei limiti.

In nome deMWelfare Statesi diffuse quasi la passiva accettazione di unaéoger la quale lo
Stato, a fronte di un prelievo tributario semprescente, agisce in modo estremamente dirigistico e
interventista rispetto alla vita economica del Raggomettendo di provvedere direttamente (pur
ammettendo l'iniziativa economica privata) al safi@cimento di gran parte dei bisogni dei
cittadini. Ed ecco che la “macchina statale”, raggendo dimensioni eccessive nel suo tentativo di
guasi onnipresenza in tutti gli aspetti della \dbzle, economica e sociale, si € trovata ad ogerar
sempre piu frequentemente secondo logiche prettanbeinocratiche, estremamente puntigliose nel
garantire il rispetto letterale delle norme e lgatarita formale dell’azione amministrativa, ma
assolutamente insensibili rispetto alla quantitdl@ qualita dei suoi risultati. Conseguentemeate,
contestualmente, si sonwltiplicati e diffusi gli sprechi di denaro pubdxi e le logiche clientelari,
in un generalizzato clima di deresponsabilizzazidee politici, dei dirigenti e dei dipendenti
pubblici e con una pressione fiscale che, pur atamelo a ritmi impressionanti, non era comunque
in grado di arginare gli ancora piu impressioniwglli di crescita del debito dello Stato.

A partire dai primi anni novanta, il nostro Padgseyandosi in condizioni di carenza di risorse
ha dovuto ripensare alla sua azione.

L’ingresso nell’'Unione Europea ha reso necessadadebuamento dei “disordinati” conti
pubblici ai severi parametri di Maastricht. E pbsono le altre grandi sfide moderne, dettate dalla
urgenza di trovare un equilibrio fra globalizzazodei mercati ed equita sociale, spinte alla
produttivita e promozione dell’occupazione, svilopgconomico e sostenibilita ambientale, flussi

migratori e necessita di integrazione, &cc.

22 Cfr. Garlatti A.,Scelte gestionali per i servizi pubblici locaiIEDAM, Padova, 2005, pagg. 3-4.

Sulla crisi delWelfare Statecfr. Ferrera M.l Welfare State in Italia: sviluppo e crisi in ppettiva comparatal)
Mulino, Bologna, 1984; sulle “cause” delle riforrdella pubblica amministrazione in chiave econonszendale si
vedano anche Mussari R., “ll processo di privatimmae: un’opportunita di rinnovamento per le publd
amministrazioni”, in Azienda Pubblica,1994, pagg. 223-241; Mussari R., “La privatizzazione mestle nelle
amministrazioni pubbliche: fondamento etico, fimoaomico-aziendali”, in AA.VV.La privatizzazione nel settore
pubblico,Cacucci, Bari, 1995, pagg. 107-123; Mussari R., peaformance dei servizi pubblici: una sfida cutaf, in
Anselmi L. (a cura di)l-e aziende degli enti locali tra indirizzo pubblieanercatoMaggioli, Rimini, 1997, pagg. 266-

9



1.2 | processi di riforma degli ultimi decenni: dal New Public Management alla

Public Governance

Le riforme delle amministrazioni pubbliche sono tama ricorrente sia negli studi storici
(dall'antichita alla storia moderna), sia nelle pagenti analisi sui sistemi pubblici. Cio diperdig
fatto che, data la loro natura, le istituzioni plidie hanno sempre seguito dinamiche di
cambiamentalivaricate e spessdalivergentirispetto alle dinamiche della societa e della entao
Altri soggetti, come le imprese, che seguono cameidi non in linea con i cambiamenti sociali,
nei momenti di crisi del sistema o al loro inteqpassono riscontrare difficolta di sopravvivenza
fino a fallire; mentre le istituzioni pubbliche, mgoggette al fallimento, molto spesso sono riascit
ad imporre la loro presenza fino ai “punti di rotwadicale” provocando rivoluzioni o la caduta di
sistemi politico-istituzionali.

Nell'ultimo quarto del secolo, gli studi di econ@maziendale hanno assunto diversi caratteri
definiti nell’'ambito di due principali filoni di forme che sono iINew Public Managemerd la
Public Governance

L’espressiondNew Public Managemeliti'ora innanzi, NPM) é entrata nel linguaggio comun
degli accademici e degli operatori di tutto il mongder identificare gli obiettivi e gli schemi
concettuali comuni a gran parte delle riforme cleglinultimi vent'anni hanno interessato le
amministrazioni pubbliche di molti Paesi. La suaaita e diffusione dal punto di vista teorico
concettuale puo essere fatta risalire ad almengrineipali pubblicazioni: I'articolo di Hood C.
(1991), il best selleReinventing Governmedt Osborne D. e Gaebler T. (1992) e il c.d. “Rappor
Gore” del’Amministrazione Clinton negli Stati Un{Gore, 1996).

Negli anni '90, alcune analisi dell’Organizzaziomper lo Sviluppo e la Cooperazione
Economica (OCSE) hanno messo in luce che la maggide dei Paesi ad essa associati hanno
introdotto riforme che, seppur differiscano perunat ampiezza e approccio, possiedono le
medesime caratteristiche di fondo tese ad istitlareultura dell’'orientamento al risultato in un
sistema pubblico meno centralizzato. In sintestefelenze evolutive del settore pubblico possono
essere ricondotte a quattro aspetti:

» il rallentamento della crescita, ed in alcuni cddirittura la diminuzione, dell'intervento della

pubblica amministrazione nell’economia riscontratolivello sia di spesa pubblica sia di

personale impiegato;

277; Poselli M., “I nuovi sistemi di gestione dergzi negli enti pubblici locali”, in Bianchi M.& cura di),Enti
pubblici e competitivitall Ponte Vecchio, Cesena, 2001, pagg. 127-134.
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* il massiccio ricorso a privatizzazioni o a quasisgtizzazioni con una rinnovata enfasi sul
concetto di sussidiarieta nella fornitura dei sargubblici;

» l'automatizzazione dei servizi pubblici grazie allbluzione delle tecnologie informatiche;

» l'allargamento al contesto internazionale, favorentbdelli di gestione piu dinamici rispetto al

passato e aperti alla cooperazione transnazionale.

Nel tentativo di sistematizzare i contenuti di gogsaradigma nel 1991 Hood C. identifica sette
“componenti dottrinali” per descrivere il NPM, caamo dei quali costituisce un orientamento
“filosofico” 2

1) responsabilizzazione del management;

2) utilizzo degli indicatori di performance per unaiath definizione degli obiettivi di
efficienza ed efficacia;

3) decentramento produttivo attraverso la disgregaziatelle grandi amministrazioni
pubbliche in unita di minori dimensioni, piu facémte gestibili, separando il momento
della pianificazione da quello della produzione detvizio, ricorrendo ad altre aziende
pubbliche e private;

4) introduzione di forme di competizione per favoriaeriduzione dei costi e I'innalzamento
dei livelli di qualita dei servizi;

5) utilizzo delle tecniche manageriali tipiche dellaprese, orientate all'ottenimento degli
obiettivi;

6) parsimonia e disciplina nell’utilizzo delle risorgabbliche.

Nel tempo si sono susseguite altre definizioni BMNad opera di Jones L. L. e Thompson F.,
che sintetizzano le caratteristiche del paradignedle famose “5 R”ristrutturare, riprogettare,
reinventare, riallinearee ripensaré®. La chiave interpretativa particolarmente illuntitex nel
definire il NPM in una unica frase é forse quelioDdinleavy P. e Margetts H.: “disgregazione +

competizione + incentivaziong’

2 Cfr. Hood C., “A Public Management for all seasansPublic Administration Reviewol. 68, 1991, pag. 4, 5.

24 Cfr. Jones L.L., Thompson A.'implementazione strategica del New Public Managyetin “Azienda Pubblica;

n.6, 1997 (Titolo originale The strategic implementationtbé New Public Management, edizione it. A curlldssari

R.)Attraverso il modello delle "5R" Jones e Thompdarstrano i principi base del NPM offrendo spurpieoativi per

la sua implementazione a livello strategico. Le §Bno per: ristrutturare, ossia eliminare daltoigzazione tutto
quello che non contribuisce al valore del servigiodotto; riprogettare, ossia riconfigurare leéti piuttosto che
adottare soluzioni marginali; reinventare, ovveriduppare nuove modalita di erogazione dei servialjineare, ossia
armonizzare struttura organizzativa e strategianfe, ripensare, accelerando i processi di analfeedback.

% Cfr. Dunleavy, P. and Margetts. H. The Advent afjifal Government: Public Bureaucracy and the Statéhe

Internet Age. Paper presented at the Annual Conderef the American Political Science Associatidmni Shoreham
Hotel, Washington, DC, 4 September 2000.
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Quindi, il NPM pur essendo tradizionalmente ricamolgoer nascita teorico concettuale al
mondo anglosassone, si € poi diffuso a livello nialedsull’onda di esigenze molto pragmatiche,
che, salvo alcuni evidenti, ma superficiali, camattrasversali (quali, come appunto si diceva, la
crescente sfiducia dei cittadini nel’amministramopubblica, le esigenze di riduzione del debito
pubblico, ecc.) presentano in ogni paese le progpecificita. Pertanto, seppur sia nato come
“ideologia” unitaria, ha finito con lo svilupparsh modo non uniforme, ma seguendo destini
differenti in relazione alle caratteristiche stbec¢ politiche, istituzionali, economiche, sociali e
culturali dei diversi Paesi in cui & andato a iesif®

In definitiva & possibile sintetizzare i postufandamentali del NPM come segue:

1. decentramento dell'azione pubblica istituzionaleon una conseguente maggiore
concentrazione di funzioni e compiti sulle unitgamizzative periferiche;

2. downsizingdelle organizzazioni pubbliche di produzione diiksvizi e, parallelamente,
apertura dei relativi settori alla libera concom&re potenziamento del ruolo di “regolatore” del
policy maker;

3. responsabilizzazione delanagementella gestione delle risorse pubbliche;

4. semplificazione dell’azione amministrativa e foafamento dei controlli sulle relative

performancesia in termini dioutput,sia in termini dioutcomé’.

Pertanto, quattro ci sembrano le linee guida,tatregnte correlate:
1. autonomia;

2. responsabilizzazione;

3. pianificazione degli obiettivi e delle attivita;

4

controllo dei risultati.

Si tratta di principi, questi, sui quali la dot@ireconomico-aziendale italiana e la letteratura
internazionale di economia, organizzazionmanagemensi erano a lungo soffermate gia molto
prima dei precursori del NPM. Tale considerazioecdedito al sospetto che il NPM non sia
proprio completamenténew”. La dottrina economico-aziendale italiana, infagia da prima

“padroneggiava” i principi che ritroviamo a fondam@ del NPM, ma, privilegiando nei propri

% Cfr. Flynn N., “Explaining the New Public ManagemeThe importance of context”, in McLaughlin K.sbrne S.

P., Ferlie E. (a cura diNew Public Management. Current trends and futuspectsRoutledge, London, 2002; Kettl
D. F., The Global Public Management Revoluti@econd Edition, Brookings Istitutions Press, Wagtun, 2005;

Pollit C., Bouckaert G.Public Management Reform. A comparative analy®igford University Press, New York,
2000.

" |a parolaoutputsi riferisce ai risultati diretti e immediati delkingole azioni e procedure; il termineitcome,

invece, indica le conseguenze derivanti dai risiuttdenuti. Assumendo, quindi, una visione piu &ngel termine,

vuole indicare il grado di raggiungimento degliethivi strategici dell’organizzazione.
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studi una particolare tipologia di azienda, I'imgaeprivata, ne aveva per lungo tempo curato i
contenuti limitatamente ad essa, riportando la pedbamministrazione al centro dei propri
interessi solo (evidentemente) con un certo ritardo

Peraltro, anche se i principi di gestione econormm@mageriali non rappresentano una novita
assoluta, poiché con riguardo alle imprese sond @capprofonditi, € pur vero che la loro
“traslazione” alle aziende pubbliche non €& autocaatiQuesta considerazione, particolarmente
rilevante nel confronto fra imprese private e pidgbemministrazione (in relazione alla profonda
disomogeneita che caratterizza le finalita deiefp soggetti economici), rende decisamente
sconsigliabile il trasferimento acritico di condéeitrumenti e soluzioni dalle une all'aftfaPer
guesto, come si diceva, ai padri del NPM deve aersBere riconosciuto il merito di avere rivisitato
e affinato “gli attrezzi” economico-manageriali ldeimprese private e di averli introdotti, nellado
veste rinnovata, nel mondo della pubblica ammiarstme.

Il sospetto che la pubblica amministrazione vivareaprie riforme come una sorta di “rincorsa”
a modelli di comportamento che le imprese hannodgiatempo sperimentato, consolidato e,
talvolta, anche superato, trova peraltro divessiantri concreti. Quando, ad esempio, nel dibattito
italiano contemporaneo si sente parlardalivnsizing,‘gruppo comunale”, “comungelding’, per
fare riferimento al fenomeno dei Comuni che affiolda gestione dei propri molteplici servizi pub-
blici a societa di capitali da essi stessi partgeip(direttamente o indirettamente; in misura
maggioritaria o, piu spesso, totalitaria), la memaorre a storiche operazioni implementate nelle
imprese private.

In uno scenario cosi dinamico, una pubblica amnraEfone che continua a ragionare in
termini di gerarchie, di esercizio formale e buatimo di poteri sovra ordinati, di accentramento di
funzioni e competenze, di rigida distinziofi& iniziativa economica pubblica e iniziativa
economica privata - con espressione inglese, in logica di Government -pare un po’
anacronistica. Questo non per dire - cadendo seliricui poc’anzi si accennava - che 'ammini-
strazione pubblica debba pedissequamente seguattuale propensione delle imprese alla
flessibilita, ma per evidenziare come la focalizaae sulnetworkdi relazioni con 'ambiente, se

per le imprese pu0 costituire una strategia virgeper la pubblica amministrazione dovrebbe

28 Cfr. Borgonovi E., op. citEGEA, Milano, 2002, pag. 15; Mussari Bp. cit., CEDAM, Padova, 1994, pag. 171 e ss.
2 Ad es. si ricordano operazioni di ristrutturazioneustriale come quella realizzata dalla FIAT depoguerra,
qguando, per porre rimedio alle crescenti difficaiagestione e di risposta tempestiva agli stirdelimercato (difficolta
che scaturivano dal gigantismo delle dimensionuaigsdell’azienda e dal carattere estremamente asitopdelle sue
aree dibusiness)decise di sostituire la propria struttura divisienaon un gruppo societario. O, ancora, viene alla
mente I'esperienza del Ministero delle PartecipaizBiatali, in anni (anni ‘60-‘80 del Novecentogrp, profondamente
diversi da quelli attuali, in cui la figura dellotefo imprenditore rappresentava assolutamente tananqquasi
leggendaria, ormai, € I'esperienza dello Stateaital che, acquistando la proprieta di alcune nojese dolciarie, si
trovo in quel periodo a produrre panettoni).
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rappresentare una vera e propria vocazione. Pertamtreferibile che la pubblica amministrazione
si cali fin da subito in una nuova prospettiva, offea larghi spazi alla dimensione relazionaldalel
propria mission, piuttosto che si trovi a rincorrere fra alcuni amninodelli di organizzazione
flessibile e “virtuale” implementati dalle imprese.

Non sembra utile che lo Stato centrale si occupgt@dimente della gestione del traffico, se a
livello locale ci sono enti che possono farlo meddi lui. Non importa che lo Stato produca
direttamente I'energia elettrica o che il Comuneostupi direttamente del servizio di nettezza
urbana, se ci sono imprese private specializzdte seolgimento di queste attivita. In generale,
non €& auspicabile che lo Stato centrale concentsé, fino alla congestione, tutte le funzioni
pubbliche istituzionali; parallelamente, non ¢ dglisbile che le amministrazioni territoriali, ima
prospettiva utopistica e ormai superata di autasaffza, si concentrino direttamente nella
produzione di beni e servizi che il mercato sairegffanche in modo piu adeguato, con riguardo a
conoscenze tecnologiche (sul fronte dell'offertag esigenze collettive (sul fronte della domanda)
che sono in continua evoluzione.

Cio che davvero rileva e la capacita della pubkdicaninistrazione, ai vari livelli in cui opera,
di cogliere e interpretare tempestivamente le egigedella collettivita e, attraverso una oculata
predisposizione e gestione di metworkdi relazioni con gli attori dell’ambiente circostan di
saperne di volta in volta garantire 'adeguato atpale soddisfacimento da parte del soggetto piu
idoneo.

Nella disciplina dei rapporti fra organismi istitomali di diverso livello (Unione Europea, Stato
centrale, Regioni, Enti Locali), quanto espostdassume nel principio di “sussidiarieta verticale”
Con riguardo alla relazione fra iniziativa pubblieainiziativa privata nel soddisfacimento delle
esigenze economico-sociali della comunita, si pankeece, di “sussidiarieta orizzontale”. Per cio
che concerne, infine, il rapporto fra pubblica amistrazione e cittadini in termini di controllo
democratico e rendicontazione sociale, emerge ntetho diaccountability. Complessivamente,
tutto converge su un unico temaHablic Governance.

Con l'espression®ublic Governancgposta in contrapposizione al tradizionale app@ati
Government)la letteratura piu recente vuole indicare la capadella pubblica amministrazione di
muoversi verso nuovi assetti istituzionali, ruolmedalita di azione che, rispetto al passato, siano
maggiormente incentrate sulla cooperazione frarigpiabblici e privati, sulla collaborazione fra
soggetti istituzionali distinti in vista della reaazione di fini condivisi, su ur@artecipazione piu
immediata e diretta dei cittadini e della societaile alle scelte collettive e alla loro

implementazione.
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Tale logica non si pone in contrasto con il NPM m& costituisce il naturale sviluppo,
colmandone le apparenti lacihe

La necessita che la pubblica amministrazione ggaondo efficienza, efficacia ed economicita
viene tenacemente confermata, come pure non vengoapno i concetti di autonomia,
responsabilizzazione, pianificazione degli obietgvcontrollo dei risultati, che rappresentano le
pietre miliari del NPM. Semplicemente, tali ultimoncetti vengono re-intepretati in una logica
allargata, che non ne esaurisce la portata althiotelella pubblica amministrazione, ma la estende
ai rapporti fra pubblica amministrazione e cittadin

In questa piu ampia prospettiva, le tematiche {tenatiche del NPM)Xell’autonomia fra i
diversi organismi e livelli istituzionali, dellseparazionefra politica e gestione, della conseguente
responsabilizzazionedi ogni “attore pubblico” rispetto alla economécitlella propria azione e al
grado di raggiungimento dei correlati obiettivi geno rimarcate in relazione ai concettitidi-
sparenza del’lamministrazione pubblica e dendicontazione dei suoi risultati, non solo nei
rapporti interni alla pubblica amministrazione (flaversi organismi istituzionali, fra dirigenti e
politici), ma anche in funzione di una compiutastesnatica informazione ai cittadini.

Questa interpretazione della nozionecdntrollo, che da semplice “fatto interno” alla pubblica
amministrazione diventa strumento di verifica apd&zione della comunita civile, riempie di
contenuti il principio di democrazia (inteso, imse etimologico, come “potere del popolo”), su cui
si fondano gran parte degli Stati moderni occiderftammpresa la Repubblica Italiana - art. 1
Cost.), e pone altresi in nuova luce il principidegjalita dell’azione amministrativa, da intenders
non solo come rigoroso rispetto delle procedureanehe e soprattutto in termini di efficienza ed
efficacia dell'azione stessa rispetto ai fini cygréordinata.

Pertanto le caratteristiche deRablic Governancepossono essere cosi sintetizZate
a) centralita delle interazioni con gli attori pregextvari livelli nel contesto politico e sociale;
b) governo e coordinamento di network e reti;

c) orientamento all’'esterno in particolare verso I'aemte economico e sociale.

Il fulcro si sposta quindi dal livello di singolananinistrazione pubblica (“micro”) e di sistema

di aziende e di organizzazioni pubbliche (“meso’j@ello di governancedel livello “macro”

30 Cfr. Minogue M., Polidano C., Hulme D., “Introdian: the analysis of public management and goveririn
Minogue M., Polidano C., Hulme D. (a cura dgyond The New Public Managemdsdward Elgar, UK-USA, 1998,
pagg. 4-7; Kettl D. Fop. cit.,Second Edition, Brookings Istitutions Press, Wagtun Kettl, 2005, pag. 5-7.

L Cfr. Meneguzzo M., “Ripensare la modernizzazioneménistrativa e il New Public Management. L'espezie
italiana: innovazione dal basso e sviluppo dellgegoance locale’in Azienda Pubblica.6, 1997, pag. 589.
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relativo al sistema socio economico complessivauina pubblica amministrazione e responsabile

delle performance di un sistema complesso di orgamiont.

Tabella 1.1: Le prospettive micro, meso e macro della goveragubblica

Definizione del concetto di

Ruolo di coordinamento

Prospettive ;
P governance strategico da parte della PA
. . . Capacita dproblem solvinge di
Micro Management pubblico orientato funzionamento interno

(singola amministrazione pubblica

all’esterno

dell’lamministrazione

Meso
(sistema delle aziende e delle
amministrazioni pubbliche;
distributed public governange

Principi che governano la direzione
ed il controllo dell’'ampia varieta di
agenzieauthorities amministrazioni
ed aziende pubbliche, nonché altr
enti pubblici, sia dall’esterno (organi
centrali di governo), sia dall’interng
(vertice strategico interno)

Disegno e capacita istituzionali;
coordinamento e garanzia di un
livello minimo di coerenza tra le
diverse forme di governance.
Contemperamento degli effetti del
decentramento dell’autorita con Ia
salvaguardia dell'interesse pubblic

O

Macro
(Stato, mercato e societa civile)

Sistema di governance globale,
rapporto dellamministrazione
pubblica con soggetti esterni

(imprese e forze sociali, istituzioni

internazionali)

Garantire una combinazione
appropriata di Stato, mercato e
societa civile, salvaguardare le leggi e
I'allocazione costituzionale dei poter

Fonte: ns. adattamento da Borgonovi (2002)

Tale nuovo approccio racchiude in sé diverse sftatoee che costituiscono altrettanti

orientamenti interpretativi nello studio della plibh amministrazione:

» Public-Private ParntershigPPP): strumento massicciamente utilizzato neithdtdecennio
in Europa che pone in risalto il rapporto tra ittgee pubblico e quello privato per diverse
finalitd e diversi settori tra cui quelli maggiorme interessati sono i servizi pubblici
locali®*;

* il Network Managementa visione del sistema socio-economico € cafiafiata da reti
complesse in cui vi € una elevata eterogeneita dégti sia pubblici che privati, ciascuno

gestisce autonomamente le proprie risorse e perggre al soddisfacimento dei bisogni

32 Cfr. Meneguzzo M., op. cit., iAzienda Pubblican.6, 1997, pagg. 587 e ss.

% In Italia il ricorso a formule di partenariato plico-privato @ stato incentivato a partire daleconda meta degli
anni ‘90, in particolare grazie all'introduzione uha disciplina ad hoc per la realizzazione ingebfinancing di opere
pubbliche. Nonostante il sostanziale trend di dtasoel ricorso allo strumento, i progetti finanzipresentano
dimensioni relativamente contenute (nel periodo22P008, I'importo medio delle gare si & attestatimrino ai 14,1
milioni di euro) e sono perlopiu relativi al se#adei servizi pubblici locali, con interventi norolim complessi, il cui
flusso di cassa si presenti facilmente prevedileischio di mercato sia presumibilmente conter(a parte pochi
grandi interventi nelle infrastrutture di traspor@utostrade, metropolitane — e negli ospedatjrda parte delle opere
ha riguardato investimenti locali per la realizoes di parcheggi, impianti sportivi e cimiteri). rPmaggiori
apprendimenti. Cfr. Banca d'ltalia, questioni doromia e finanzanfrastrutture e project financing in Italia: il rio
(possibile) della regolamentazioneubblicazione n. 56, novembre 2009.
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pubblici, la pubblica amministrazione deve saperegoare le relazioni guidandole in tale
direzione;

* il Joined-Up Governmer{fUG): si pone tra i due precedenti e gli obietggssono essere
sintetizzati: eliminazione delle contraddizioni ensioni tra politiche differenti per
migliorare I'efficacia; migliorare l'utilizzo dellgisorse per mezzo dell’eliminazione delle
duplicazioni o contraddizioni dei programmi diffate produzione di sinergie tra i diversi
stakeholderscoinvolti; produzione di una gamma di servizi maggiente integrata dal

punto di vista degli utenti finali.

Dalla figura 1.1 si evincono quelli che sono i pipi fondanti dei tre fenomeni di riforma
intervenuti nel settore pubblico italiano che nellesura del paragrafo sono emersi e che di seguito

verranno ancor di piu analizzati.

Figura 1.1: Le tre fasi di riforma della pubblica amministi@ze in Italia: Aziendalizzazione,
New Public Management e Public Governance

AZIENDALIZZA NEW PUBLIC PUBLIC
ZIONE MANAGEMENT GOVERNANCE
« Efficienza » Autonomia  Sussidiarieta verticale
« Efficacia » Responsabilizzazione < Sussidiarieta orizzontale
» Economicita * Pianificazione e » Accountability partecipata

controllc dei risultati

=

| Fast Il Fase Il Fase

Fonte: ns. elaborazione

1.2.11 principi di efficienza, efficacia ed economicita

Nel turbolento scenario che porta al passaggiowéaltesimo al ventunesimo secolo, fra
cambiamenti delle esigenze ed istanze collettimgpse piu ambiziose e risorse sempre piu scarse,
la pubblica amministrazione italiana non dovrebbetiouare a ignorare la situazione che si palesa
e quindi mettere in campo azioni orientate allausoine di una problematica prima che diventi
cronica. Lo affermano ad alta voce gli studiosedonomia-aziendale. Lo percepiscono i politici
che non riescono piu ad attuare i propri prograneieitorali a causa della sempre maggiore
insufficienza di risorse e delle continue sollexibai nazionali ed comunitarie alla riduzione e al
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monitoraggio del debito pubblico. Lo avverte ilildgtore, che, esortato dalle spinte provenienti da
altri Paesi Europei, inaugura una lunga stagionerifdrme trasversali a tutta la pubblica
amministrazione, caratterizzate da una crescetgazabne ai contenuti dell’azio@nministrativa

in termini di economicitd, efficienza ed efficatia

Ma, affinché ci sia nei fatti un vero e propriard@amento della pubblica amministrazione in
chiave economico-aziendale, € necessario un profeathbiamento culturale che investa tutti i
soggetti e tutti i livelli (politici, dirigenti, giendenti, cittadini) e che i principi ispiratori lde
cambiamento siano fattivamente applicati e non sofalivisi in maniera del tutto formale.

L'implementazione dei criteri economico-aziendalella pubblica amministrazione non
contrasta né con gli obiettivi di socialita ed ¢guiné con i principi di «buon andamento» e
«imparzialita» (art. 97 Cost.) che, coerentemehtgentire comune e anche alla luce del dettato
costituzionale, dovrebbero sempre ispirarne I'agiol contrario, riempie i principi di contenuti e
favorisce il conseguimento degli obiettivi.

Il “buon andamento” della pubblica amministrazioakpari di quello di ogni altra azienda, non
puo che misurarsi nella sua capacita di mantenerequilibrio economico a valere nel tempo,
ovvero, nella sua capacita di attuare una gestibee pur non ispirata da finalita di profitto (come
invece, quella delle imprese), sia orientata altaazione di valore economico-sociale, alla
realizzazione di un equilibrio fra risorse consuenatutilita prodotte (obiettivo difficienza) e al
soddisfacimento delle esigenze della collettivitbi€ttivo di efficacia).

Nel momento in cui efficienza e efficacia assuancriteri-base nel guidare la gestione della
“cosa pubblica”, finiscono con lo scongiurare cheaessa essere prevaricazione degli interessi di
parte e di clientele sugli interessi collettivituando cosi il principio di “imparzialita”.

Inoltre, il principio di economicita, nella suantnsione di efficacia, non rappresenta un
ostacolo per il conseguimento degli obiettivi sbcraa, viceversa, lo strumento.

Tali obiettivi, ancora, non contrastano nemmena docriterio di efficienza. La crescita
economica e sociale dell'intera collettivita nonoptealizzarsi attraverso la dissipazione delle
risorse collettive, ma solo attuandone una gestian@iosa, orientata e “massimizzante” in

rapporto alle finalita.

3 Risulta utile richiamare, a titolo di esempiolkgge n. 59/1997, meglio nota come “Bassanini-¥ @ppresenta un
indubbio perno del processo di riforma che staaatirsando la pubblica amministrazione in questi.ah@e legge
delega, nel definire i principi-cardine ai qualiGloverno si sarebbe poi ispirato per regolameritamaterie che ne
costituiscono l'oggetto («conferimento di funziamicompiti alle regioni e agli enti locali», «rifoandella pubblica
amministrazione» e «semplificazione amministratjyafa dei concetti di efficienza, efficacia, ecorioita,
pianificazione e controllo le proprie pietre mili36.

Cfr. Farneti, “Aspetti gestionali, organizzativi edonomico aziendali”, in Cogeme S.p.A. (a curaldi)nuova societa
di servizi pubblici locali: holding o impresa commttivita?, Brescia, 2000, pag. 56; Mussari Bp, cit., CEDAM, Pa-
dova, 2002, pagg. 4 e 19.
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1.2.2 | principi di autonomia, responsabilizzazione. La panificazione, il
controllo, la sussidiarieta e I'accountability

Nella prospettiva economico-aziendale, il conceattoautonomia identifica, innanzitutto, il
carattere dell’'azienda quale sistema compiuto acagi realizzare le attivita per le quali & istiu
produzione e consurid

L’azienda, in quanto inserita in un ambiente mukeecaratterizzato da una scarsita di risorse,
deve comunque realizzare i propri obiettivi (prifra tutti, quello di equilibrio economico
durevole) attraverso una attenta programmaziona@irecdonseguente monitoraggio dei risultati
conseguiti. Pertanto anche la pubblica amministregi intesa come sistema di aziende, non puo
prescindere dagli schemi concettuali della piaa#ione e del controllo.

In una prospettiva leggermente differente, ma cemphtare, a quella sopra delineata, la
nozione di autonomia riflette altresi I'idoneitdaepossibilita di un soggetto, di un organo o di un
istituto di svolgere, in condizioni di non dipendarda scelte di altri, le funzioni e i compiti dias
competenza.

Di norma, nessun soggetto, organismo o istituto gusi completamente autonomo, poiché
ogni azione tende realisticamente ad essere saggetialche, sia pur minimo, condizionamento di
ordine ambientale, normativo, gerarchico, ecc.

Alla luce di queste considerazioni, la dottrinaremmico-aziendale suggerisce, nella prospettiva
del conseguimento delle finalita per le quali ungRda € istituita, di assegnare a ciascun operator
un adeguato livello di autonomia, anche mediantsskgnazione di obiettivi specifici da
raggiungere. Successivamente risulta necessasstama di controllo e di incentivazione in modo
da responsabilizzare ed incoraggiare ciascun aperaiel raggiungimento degli obiettivi che
ciascuno e chiamato a perseguire.

Il principio del controllo si riempie altresi di tatiori contenuti con riferimento alla
partecipazione democratica dei cittadini alle sceklla pubblica amministrazione, che si esplica,
appunto, anche attraverso una puntuale e trasparentdicontazione alla comunita civile degli
obiettivi, dei contenuti e dei risultati dell’aziempubblica &ccountability.

Quindi cosi come gli altri principi dell’economiaiandale su esposti, anche i principi di
autonomia e responsabilizzazione, devono trovgoecazione nel settore pubblico.

| principi di autonomia e responsabilizzazione, chpattano anche sulla disciplina dei servizi

pubblici locali, trovano applicazione a due livelli

3 Cfr. Cassandro P. Eop. cit., Terza Edizione, Cacucci, Bari, 1962, pag. 43.
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* a livello macro, con riferimento ai rapporti “intét fra i diversi enti istituzionali (c.d.
“sussidiarieta verticale”) e ai rapporti “esterfiia iniziativa economica pubblica e iniziativa
economica privata (c.d “sussidiarieta orizzontale”)

» alivello micro, per cio che concerne I'organizzemg e le attivita di ciascun ente territoriale

(c.d. principio di separazione fra politica e gasé).

La sussidiarietd vertical® esprime un criterio di ripartizione delle compeienfra Stato
(centrale) e autonomie locali di natura “federalist

In senso orizzontalé invece, la sussidiarieta esprime un criterio mathre dei rapporti tra
pubblica amministrazione, formazioni sociali e indui secondo il quale I'intervento pubblico
nella vita sociale ed economica della collettivtagiustificato solo se e nella misura in cui
liniziativa privata si mostra insufficiente, inéffente o inefficace. La sussidiarieta orizzontale
valorizza i cittadini quali protagonisti della ri&alsociale ed economica del Paese, capaci di
rispondere, come singoli o nelle loro formazionciab, ai bisogni della collettivita; la loro
partecipazione democratica alla vicende della caraugivile, pertanto, non € solo una
partecipazione passiva, limitata al ruolo di dedan dell’'operato e del rendiconto della pubblica
amministrazione, ma anche, e soprattutto, una@péeone attiva.

Con riguardo al moto riformatore che in questi astaiinteressando il comparto economico dei
servizi pubbilici, il principio di sussidiarieta mriontale trova particolare applicazione in ternani

liberalizzazione dei mercati e privatizzazione el@ltiende gerenti.

1.3 La liberalizzazione dei mercati: dal monopolio allaconcorrenza

Tradizionalmente in molti paesi industrializzatirgpei, inclusa ['ltalia, vi era uno stretto
binomio azienda pubblica-monopolio, dove I'eserxidell’attivita produttiva avveniva ad opera di
grandi aziende di proprieta pubblica (totale o coque prevalente) ed il controllo della struttura
del mercato era una esclusiva di queste aziendleenido cosi I'esplicarsi delle forze e dei
meccanismi della concorrenza. Tale regime mondpmisia rappresentato per un lungo periodo un

percorso, pressoché, obbligato per le aziende migbin virtu di ragionieconomico-tecniche

3 Cfr. Trattato istitutivo della Comunita Europed, &; Costituzione, artt. 117-119; Legge n. 59/1.981. 4.
37 Cfr. Legge n. 59/1997; Costituzione, artt. 41 e 45
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politico-social’®. Le prime legate ai vantaggi tipici delle situagiali monopolio naturafé date:
dall’'esistenza di economie di scala, per cui un opotista riesce a servire tutto il mercato a costi
minori di quanto potrebbero fare due o piu impret®; manifestarsi di economie di integrazione
verticale, per cui la grande impresa presentetie ta fasi del processo gode di vantaggi in termin
di costf® dal superamento di problemi di ordine tecnicoréné al coordinamento delle réki
dall'assenza di costi di transazione che inveceebbero a generarsi in situazioni di concorrenza
nel passaggio da un operatore all'dftra_e seconde ragioni si concentrano sulla necessita
tutelare le classi meno abbienti e di garantireeguo accesso ai servizi pubblici a tutta la
collettivita®.

Tale indirizzo delle AP é continuato fino agli andD ed 80, quando in seguito al
raggiungimento di risultati gestionali non sempppaganti, si cominciava ad avvertire la necessita
di ristrutturare un settore che da anni registtava situazione di disavanzo dei conti pubblicired i
cui le aziende mostravano delle difficolta nel sefide i bisogni dell’'utenza.

Il processo di riforma, in atto in Europa da cidige decenni, del mercato dei servizi pubblici
costituisce il risultato di una serie di cambianémdotti, come detto, da diverse forze economiche
e sociali che trovano la loro rappresentanza sisogygetti pubblici e privati, istituzionali e non
possibilmente riconducibili al’'Unione Europea,sangoli Stati membri e alle imprese pubbliche e
private operanti nel settore - sia in riferimento fenomeni quali la globalizzazione ed
informatizzazione dei mercati.

L’ Unione Europeaspecie nella sua componente rappresentata dallamissione, a partire
dalla meta degli anni ottanta, ha emanato numetivstive le cui linee guide erano orientate alla
creazione di un mercato dei servizi pubblici diotiponcorrenziale, con la consapevolezza di
rendere piu efficiente il sistema economico nel somplessd'.

Le direttive europee sono state determinanti pecr&azione di un quadro di riferimento

comune, anche se era lasciata autonomia di appieai singoli tati membrj producendo cosi

38 Cfr. Prosperetti L., “Monopolio, concorrenza eakegione: i pubblici servizi in un mercato che caahpEconomia e
politica industriale n. 80, 1998, pag. 226.

39 tipici esempi di monopoli naturali erano quédigati alla realizzazione di infrastrutture: reterviaria, rete stradale
ed autostradale, rete per la distribuzione delllacdel gas, dell'elettricita, porti, aeroportic.ec

0 Cfr. Vickers J., Yarrow GPrivatisation: an Economic Analysi$he MIT Press, Cambridge, 1998.

1 Cfr. Bulckaen F., Cambini C., “Assetti di mercatoproblemi di regolazione nei servizi di pubbliddita”; in |
servizi di pubblica utilitaa cura di Bulckaen F., Cambini C., Angeli, Mila2®00.

“2 Cfr. Pizzetti B., Archibugi D., “I costi di trans@mne nella concorrenza per il mercatb’industria, n. 1, 2000.

3 Cfr. Mele R.,Economia e gestione delle imprese di pubblici gétva regolamentazione e mercaedam, Padova,
2003, pagg. 19 e ss.

“4 Con I'approvazione del Trattato di Amsterdam écsiatrodotto I'art. 16 che riconosce il carattésadamentale dei
servizi di interesse economico generale in relaziminvalori comuni dell’Unione Europea e all’obiett della coesione
sociale e territoriale, determinando una diversaotazione del modello economico e sociale eurojspetto a quello
statunitense, derivante dall'esigenza che gli Sisgicurino ai loro cittadini servizi pubblici degata qualita e a prezzi
accessibili.
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scenari non uniformi ma coerenti con le linee ditpa industriale nazionali. Le rispettive leggi d
recepimento degli stati membri, hanno inciso in @& notevole sul mutamento del settore
indagato attraverso l'introduzione di modelli orgamativi che prevedono l'apertura del mercato a
forme di concorrenzdilperalizzaziong e la trasformazione proprietaria degli enti dstgene e delle
infrastrutture privatizzaziong

Le imprese pubbliche e privateperanti nel settore dei servizi pubblici attraeeik loro
adeguamento alle regolamentazioni statali, commbetbquadro dei protagonisti del cambiamento
del settore. Infatti, le spinte verso formelibberalizzazionehanno determinato l'intrapresa verso
strategie di espansione territoriale, sia all'inteche all’esterno degli Stati di appartenenza.

L'obiettivo della liberalizzazione € quello di creamercati dei servizi pubblici aperti e
contendibili, in cui, ferma restando la responsgbjpolitica dei comuni rispetto alle condizioni di
erogazione delle prestazioni, sia possibile aligaentuna gestione di tipo imprenditoriale e la
“trasformazione” dei cittadini da potenziali utentincolati a un unico fornitore, in potenziali
clienti, liberi di scegliere nell’ambito di un’offea concretamente pluralista.

Pertanto, i fenomeni indagati hanno spostato ldelepna a privilegiare un “orientamento alla
produzione piuttosto che al mercato”, attraversa miaggiore garanzia dell’efficienza dei mercati e
dell'interesse dell’'utente/cliente che sono megkwantiti dalla presenza di piu produttori e quindi
vengono cosi soddisfatte le pressanti richiestaidiento della qualita dei servizi offerti.

La rimozione dei vincoli legali alla produzione #aadistribuzione, perd, pud non essere
sufficiente allo scopo. La pluralita dell’offertafatti, rischia di essere comunque compromessa
dalle condizioni di monopolio naturale che non magate caratterizzano i mercati dei servizi
pubblici. In questo secondo caso, gli obiettiviideralizzazione richiedono una azione congiunta
su piu fronti. In primo luogo, si tratta di procedella assegnazione della proprieta defisential
facilities a un soggetto che si obblighi a garantirne l'aazeascondizioni non discriminatorie, a
chiunque sia impegnato nella erogazione dei cdirskrvizi. Dal lato della gestione, invece,
'azione principale deve essere volta a rimuoveree possibile, tutti gli impedimenti alla
concorrenza “nel” mercato, fra piu operatori checentendono le preferenze dei clienti. In
alternativa, qualora tale forma competitiva si@atizzabile 0 economicamente poco conveniente,
occorre ripiegare sulla promozione di meccanismeainpetizione “per” il mercato, fra aspiranti
gestori che periodicamente si contendono I'espletdan) in regime di esclusiva, di un determinato
servizio, con riferimento ad un circoscritto ambitoritoriale e a un predeterminato periodo di

tempa
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1.4 La spinta verso la privatizzazione

Una delle questioni maggiormente dibattute nela@desgli anni Novanta e la privatizzazione di
aziende ed attivita pubbliche. Essendo un fenonoemaplesso difficiimente inquadrabile in uno
schema teorico di riferimento, risulta non agevaleche per la vastita della letteratura in merito,
dare una spiegazione esauriente sul significatbetieh. Essa, comunque, attiene alle modalita, agli
strumenti ed alle forme giuridico-istituzionali ratterso le quali procedere alla razionalizzazione
dellintervento dello Stato in econorfiia

Parlare di privatizzazione delle AP in senso lapotrebbe far incorrere nell’errore di
considerare che il pubblico decisore lasci ampmzgpd’azione ai privati. Al contrario, in questo
scenario i soggetti pubblici hanno una “tastierastdumenti ben piu ampia e ricca del passato.

Com’@ noto il termine privatizzazione pud assumdieersi significatf® tra cui quello di
privatizzazione funzionalehe consiste nell’'utilizzo di energie e risorgt privato (tantdor profit
che non profit) per l'assolvimento di compiti finali e strumentathe restano, viceversa, di
competenza delle amministrazioni pubbliche nelggusnento della loro finalita istituzionale.

L’espressione “privatizzazione funzionale”, infattiuole proprio evidenziare la propensione
della pubblica amministrazione a espletare i sepubblici mutuando gli strumenti e le logiche di
gestione dalle imprese private. Tale propensione manifestarsi, a sua volta, con intensita
variabile. Da un lato, la pubblica amministrazigne conservare la gestione diretta di una data
attivita, orientandola pero attraverso logiche ernico-aziendafi’. Dal lato opposto, invece, pud
decidere di affidare I'espletamento della medesattizita a un'impresa privata, mantenendo su di
essa solo una funzione di regolazione. Questa dacalternativa, nota come esternalizzazione,
pone particolarmente in risalto la vicinanza frarihcipio di sussidiarieta orizzontale e il coroet
di privatizzazione, inteso quale forma di collalzoae fra intervento pubblico e iniziativa privata

nello svolgimento di servizi di particolare rilewaneconomica e sociale.

% || fenomeno della privatizzazione & spiegato dagBnovi, riguardo ai paesi occidentali, come unarigyica
riduzione dell'intervento e dello spazio decisianalello Stato e di soggetti pubblici a favore dggetti privati
relativamente al funzionamento dell’economia e aalbcieta”. Cfr. Borgonovi E., “Voglia di privato woglia di
razionalita”,Azienda Pubblican. 2/3, 1992.

“® |a privatizzazione pud esseffermale (trasformazione della natura giuridica e non dellaprieta da pubblica a
privata),sostanzialétrasferimento della proprieta dal soggetto pulsbiit privato) funzionale(trasferimento a soggetti
privati di compiti di gestione, mantenendo, in cabsoggetto pubblico, il potere di indirizzo ecdintrollo strategico),
indiretta (introduzione di logiche e principi di gestione mageriale all'interno delle AP). Cfr. Popoli P.,Pfocessi di
Privatizzazione”, a cura di Mele Rup. cit, Cedam, Padova, 2003, pag. 130.

47 Cfr. Anselmi L., “Verso una gestione pienamenteiadale per i servizi pubblici locali”, in Anselri (a cura di)Le
aziende degli enti locali tra indirizzo pubblico mercato, Maggioli, Rimini, 1997, pagg. 29-30; Anselmi L.,
“Autonomia e capacita manageriale per le gestiompetitive”, in Robotti L. (a cura di),servizi pubblici locali in uno
scenario competitivoSupplemento a Economia Pubblica n. 3, 1997, pa@8-109; Stiglitz J. E.Economics of the
Public Sector,1988, pag. 220 e ssdizione italiana a cura di Pisauro Gconomia del settore pubblicéloelpi,
Milano, 1989.
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L’'affidamento all’esterno di determinati servizi foinzioni in precedenza di competenza
dell’'organismo pubblico (tramiteontracting ou} si differenzia da altre forme di decentralizzazo
cui la PA puo ricorref®.

Pertanto, la tendenza ad assumere e fare proptmdoiegie e tecniche sviluppate nel settore
privato si diffonde nel settore pubblico, mutuaredéacendo proprio il patrimonio di esperienza e

saperi maturato nei settori che per primi hannaittoaffrontare il processo di cambiamento.

8 In letteratura si distinguono tre forme di decalitzazione:contracting out(in cui I'interlocutore dell'istituto
pubblico & un organismo imprenditoriale pubblicprivato); partnership(in cui si verifica un processo di cooperazione
tra pubblico e privato)gontracting in(I'affidamento della gestione di alcuni servizi aflri istituti pubblici). Cfr.
Rebora G., Meneguzzo Mstrategia delle amministrazioni pubblichdtet, Torino, 1990.

24



CAPITOLO Il

SERVIZI PUBBLICI LOCALI ESTERNALIZZATI: NOZIONE E FORME DI

GESTIONE

2.1. La nozione di servizio pubblico: teoria sogggva e teoria oggettiva

Posto che le amministrazioni pubbliche possonoressansiderate aziende, giova sottolineare

n49,

guali sono le proprie attivita o meglio i proprirgulotti™:

le leggi e gli atti amministrativi: intesi come piatti di “un’attivitd di raccolta ed
elaborazione di stimoli provenienti dallambientetezno, analisi di problemi, raccolta di
dati, reperimento di leggi o di atti amministragprecedenti”;

i trasferimenti finanziari: la cui funzione é fimedata a politiche di carattere
macroeconomico e sociale (redistribuzione dellehezza);

indirizzi, programmi e linee guida: costituisconmicami di stimolo e coordinamento dei
comportamenti economici e sociali;

i servizi pubblici.

Questi ultimi assumono di sicuro un ruolo predomieagper il benessere della collettivita. |

servizi pubblici rivestono un ruolo determinantdlmeviluppo sociale, economico e competitivo

delle comunita cui si rivolgono e, di riflesso, ldetero Paese.

L’ordinamento giuridico non ne da una definiziom@vacache chiarisca la nozione di servizio

pubblico, il che ha determinato I'elaborazione wedse tesi dottrinali in materia, tra le quali iitemo

di essere riportate la teoria “soggettiva” e quéiggettiva” di servizio pubblico.

La teoria soggettiva sviluppata agli inizi del XX secolo in corrisp@za dei processi di

nazionalizzazione e municipalizzazione dei servmibblici, focalizza I'attenzione sull'aspetto

soggettivo dell'imputazione del servizio al’lamnstrazione. Essa prevede che elemento qualificante

della nozione di servizio pubblico sia I'assunzienka gestione, da parte di un pubblico potereindi

determinata attivita. Pertanto, secondo questeectardi pensiero, per servizio pubblico va inteso

I'esercizio da parte di un soggetto pubblico - iodm diretto o attraverso specifiche articolaziaud]i

49 Cfr. Borgonovi E.pp. cit, 2004, pag. 61 — 67.
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le aziende autonome o mediante affidamento in c®oee) - di un’attivita imprenditoriale offerta in
modo indifferenziato al pubblico.

Tale impostazione ha subito prestato il fianco menose critiche. A contraddire la nozione soggattiv
ci sono, da un lato, le attivitd d'impresa che lamistrazione pone in essere nei settori piu variaine
spesso non hanno alcuna connessione con le fipatifie dei pubblici servizi, e, dall'altro, letigtta
che hanno caratteristiche materiali perfettameintéi si servizi pubblici ma che sono gestite daivpti

e non da un’amministrazione.

La teoria oggettiva. All'impostazione originaria si € venuta quindi ant@pporre una ricostruzione
oggettiva della nozione di pubblico servizio comténto di qualificare un’attivita in base alla sua
rispondenza alla pubblica utilita e al pubbliceenesse, e al controllo direttivo di un soggettolpigb,

a prescindere dal soggetto al quale é istituzioeaten collegata. In questo senso sembra potersi
individuare nel pubblico servizio I'attivita che sferisce ai fini assunti dallo Stato e dagli elottali
territoriali come propri, in quanto rispondentisigenze di pubblica utilita.

Secondo l'interpretazione piu accreditata, taleceaione sembra trovare conferma anche nella
Carta costituzionale, che ha chiarito come esistdtivita qualificabili oggettivamente come servizi
pubblici essenziali e che proprio in ragione d&le natura possono essere riservate o trasfdide a
Stato o ad enti pubblici. Dal combinato dispostglidartt. 41 e 43 della Costituzione emergerebhbe po
che per servizio pubblico deve intendersi, indiggmidmente dal soggetto che la pone in essere, ogni
attivita economica, pubblica o privata, sottopoataprogrammi e ai controlli ritenuti dalla legge
opportuni per indirizzarla e coordinarla a fini gdic Cio che é rilevante € dunque l'attivita edaa
attitudine a soddisfare un interesse di carattereeile, indipendentemente dalla natura, pubblica o
privata, del soggetto titolare della sté8sa
Tuttavia, anche la teoria oggettiva non e esenteritlahe, sia per la sua eccessiva ampiezza sitape
sua ambiguita. Infatti, l'indeterminatezza dellettifpecie che possono essere ricomprese nella
definizione finiscono per ricondurre nella noziodel pubblico servizio situazioni non omogenee,
riducendo alquanto I'utilita e la giuridicita deltategoria stessa.

In unanuova prospettiva I'aspetto soggettivo & stato individuato non tangd momento della
gestione, che come detto puo essere affidata ajettbgorivati, quanto nel dato finalistico che
caratterizza i servizi pubblici. Secondo questaastgzione, la nozione soggettiva risulta inadegsata
intesa nel senso tradizionale con riferimento gkatione, mentre diviene attuale se si ricomprende
'assunzione del servizio tra i compiti dell’entelgblico. In tale ottica, il servizio pubblico viene
pertanto definito come attivita che lI'ente assumecamsidera propria nell’ambito dei compiti

istituzionali, perché connessa all’esigenza di bsee e sviluppo della collettivita, potendo, nel

* Tale impostazione, ha trovato conferma nella gpridenza della Corte di Cassazione (Cass. SézghMgno 1991;
Cass. Sez. Un. 24 luglio 1989).
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successivo momento della gestione, essere svoltan daggetto terzo sulla base di un apposito titolo
giuridico di conferimento da parte dellamminisice.

In conclusione, questa ricostruzione ritiene chrdidvo soggettivo del servizio pubblico non deériv
dalla natura del gestore, ma dalla necessaria oc@mza, non in alternativa, delle seguenti cirauzta
imputabilita o titolarita del servizio al’lamminrsizione pubblica che ha istituito il servizio caafjuale
lo stesso € stato assegnato dal legislatore, thnalie quali il servizio risponde perché e riferdlle
esigenze della collettivitd e presenza di un deteto tipo di organizzazione del servizio mirata ad

assicurare determinate modalita di gestione.

2.1.1 Caratteristiche dei servizi pubblici

La successiva elaborazione dottrinale, anche ssdlarta di una magmatica produzione
normativa, ha spostato lo sforzo di sistematizzezisulla concorrenza di elementi propri delle due
tesi enunciate.

Semplificando fortemente tale elaborazione, cheflagnzata anche dal diritto comunitario, si
puo definire servizio pubblico l'attivita amminiativa svolta dalla pubblica amministrazione per il
soddisfacimento immediato e diretto di interesdiadeollettivita, avendo coscienza del contesto
tecnico e sociale.

Gli elementi distintivi infatti di un determinatcervizio, percepito come pubblico possono
essere annullati dall'innovazione tecnologica o daltesto sottoposto nel quale il servizio viene
materialmente svolto.

Sintetizzando si pu6 affermare che una attivigasatterizza come servizio pubblico quando :

» e assorbita in area pubblica per una decisionéqali

* non e espressione di poteri autoritativi dell’amistiazione;

» consiste nell’espletamento di un’attivita materiabei confronti di una collettivita

indeterminata secondo criteri di doverosita, ursaita ed accessibilita;

» viene espletata attraverso un’organizzazione cossplehe sempre piu diffusamente assume

dimensioni imprenditoriali.

Ne derivano, inoltre, i caratteri di “essenzialita” “trasversalitd” delle attivita medesime.
Rilevanti per i cittadini, i servizi pubblici devonessere forniti a prezzi abbordabili e secondo
adeguati livelli di qualita, garantendo la sicui@zia capillarita e la continuita delle prestazidra

relative condizioni di erogazione, del resto, imrid anche sulle opportunita di crescita
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dell’economia: I'assenza o I'eccessiva onerositéatiifattori produttivi, infatti, si riflette sucosti
delle imprese e, conseguentemente, sulla loro @apaampetitiva’.

2.2 1l “servizio pubblico locale”: definizione

Con riferimento agli enti territoriali, nel’ambitdel concetto generale di servizio pubblico, e
individuabile quello dservizio pubblico locale.

L’art. 112 del Testo Unico degli Enti Locali (D.Lg267/00) stabilisce che «Gli enti locali,
nell'ambito delle rispettive competenze, provvedatia gestione dei servizi pubblici che abbiano
per oggetto produzione di beni ed attivita rivateesalizzare fini sociali e a promuovere lo svilopp
economico e civile delle comunita locali».

Il servizio pubblico assume quindi la denominazione ldcale quando € caratterizzato dai
seguenti elementi:

» imputabilita all’ente locale del servizio;

* oggetto del servizio consistente nella produzionbethi ed attivita destinati alla comunita

locale;

* scopo consistente nella realizzazione di fini do@anella promozione e sviluppo delle

comunita locali.

L’aggettivo “locali”, e la conseguente riconducitéldei servizi a circoscritte realta territoriali,
discende dal ruolo dei Comuni quali “soggetti istibnali” piu vicini ai cittadini, pertanto
particolarmente idonei ad interpretarne e soddisfale esigenze (principio di sussidiarieta
verticale). Nell’era della globalizzazione, perdgtrequisito non assume valenza univoca: di certo,
vuole evidenziare come i servizi in esame insistanadeterminati territori e siano vincolati ai
bisogni e alle risorse (naturali, infrastrutturaicc.) ivi riscontrabili, nonché alla scelta (peetrvizi
non indispensabili) o all'obbligo (per i servizidispensabif) dei Comuni di farsi carico della
relativa fornitura, ma sulla concreta delimitazial®e bacini d’utenza sussistono notevoli margini di
incertezza e flessibilita.

Anche il carattere di “pubblica utilita”, peraltrayon conosce confini prestabiliti. | suoi
contenuti, infatti, variano nel tempo e nello spani relazione all'evoluzione sociale, economica e

culturale di ciascuna comunita, ovvero al mutametéd bisogni espressi dai singoli e dalla

1 Commissione delle Comunita Europee, COM 270/20@80 verde sui servizi di interesse generale; Cassinne
delle Comunita Europee, COM 374/2004, Libro biascd servizi di interesse generale. Si vedano arahgelmi
(1997), Borgonovi (2005), Mulazza(®005), Savioli (2003).
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collettivita e degli strumenti attraverso i quai imprese e lI'apparato pubblico sono in grado di
soddisfarll. La categoria dei servizi pubblici viene defindperta soggetta ad ampliarsi o a
restringersi, secondo le valutazioni politiche eialo fatte dagli organi competenti, relativamente
all'interesse generale che una certa prestazioestei per la collettivita. Si deve, infatti, rileea
l'esistenza di attivita, come quella bancaria, lquelssicurativa o quella editoriale, che, pur
rivestendo il carattere di essenzialita nella digdla collettivita, non é ritenuto necessario detga
dello Stato riconoscerne la caratteristica di @éidi pubblica utilita, con la conseguente assumezi
diretta della responsabilita della gestione. Taleostanza giustifica la scelta del legislatore
nazionale di non fornire una definizione dettagliai “servizio pubblico locale”, né un elenco
tassativo delle prestazioni che vi afferisconcgikasdo agli enti locali massima discrezionalitdanel

scelta delle attivita da ricondurre entro tale afve

Superato I'approccio interpretativo soggettivodimiensionata la valenza di quello oggetfjvo
la legislazione e la letteratura giuridica ed ecoiwo aziendale mostrano crescente convinzione
nell'affermare che a rendere “pubblico” un deteratinservizio non e il carattere pubblico del sog-
getto gestore, né il contenuto oggettivo della tarene, quanto piuttosto la rilevanza che la
prestazione assume in uno specifico contesto smwoemico, accompagnata dalla incapacita dei
privati di provvedere autonomamente alla sua faraitsecondo requisiti accettabili di quantita,
qualitd, prezzo, continuita e capillafita

L'inadeguatezza dell'iniziativa privataé ricondotta dalla teoria economica a tre causeipali

(c.d. fallimenti del mercatd), che possono, o meno, coesistere:

1. il carattere di non rivalita e non escludibiti&l consumo;
2. le condizioni di monopolio naturale;
3. il fenomeno delle esternalita.

L’espressione “non rivalita” descrive la situazioneui la quantita di un bene/servizio consumata
da un soggetto non diminuisce la quantita dispteniier gli altri, essendo nullo il costo margindie
produzione. Il requisito di “non escludibilitd”,viece, sottolinea la difficolta (o la scarsa congena

economica) di precludere il godimento di un bemeige a coloro che allo scopo non pagano alcun

2 puo trattarsi, peraltro, di una inadeguatezzdeaiaanche solo parziale; nulla esclude, infatie,ccon riguardo a
determinati ambiti della vita socio-economica dauromunita, l'iniziativa pubblica possa affiancaadliiniziativa
privata, non completamente assente ma, appuntojrsalfficiente.

>3 Sulle cause di fallimento del mercato si vedansiBa000), Delbono, Zamagni (1997), pag. 443 e Mslfinti,
Petretto (1993), Stiglitz (1988), pag. 115 e ss.
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prezzo. Servizi pubblici locali che presentano anbi questi requisiti sono, ad esempio,
lilluminazione pubblica e il servizio di spazzanerdelle strade: la loro fruizione da partendi
cittadini non riduce I'utilita per fi-esimacittadino e, al contempo, anche sedsimocittadino non ne
condivide i costi, non € comunque possibile escladgevolmente dalla fruizione.

Il consumo non rivale e non escludibile (carattewnsdei c.d. beni pubblici puri) conduce la
produzione a livelli troppo bassi rispetto alla @oa: infatti, se da un lato la non rivalita disimiva i
consumatori a rivelare le proprie preferenze (arsdn-esimoconsumatore non esprime alcuna
preferenza, infatti, pud ugualmente usufruire a@gligio, eventualmente addirittura a costo zero) e
rende molto difficile la definizione della curvaditmanda, dall’altro la non escludibilita frenafiésta
privata, in quanto i produttori, pur non potendprapriarsi di tutti i benefici della propria attiai(per
definizione, infatti, essi non riescono a preclugda fruizione a coloro che non pagano alcun pjezz
dovrebbero sopportarne integralmente i costi.

Con il termine esternalita, infine, si identifica fenomeno per il quale gli effetti delle scelte
individuali di produzione e/o consumo non restaingoscritti entro la sfera degli interessi del dece,
ma ne fuoriescono, generando dei benefici (estermsitive) o dei danni (esternalita negativey sh
ripercuotono su altri soggetti, senza che questastanza si rifletta sul meccanismo di formazidee
prezzi. E proprio in funzione di tali esternalitiecin generale, si giustifica il carattere di didabutilita
di determinati servizi, anche se il loro consuniv&le ed escludibile (si pensi, ad esempio, aiiziedli
distribuzione dell'acqua potabile o del gas na®)rab il loro mercato non presenta un assetto
naturalmente monopolistico (come nel caso di alguestazioni assistenziali, sanitarie, ecc.).

Alcuni servizi locali sono pubblici in modo sostatmente irreversibile, nel senso che la loro
essenzialita, trasversalita e, parallelamentead@guatezza di una eventuale offerta privata tispéie
esigenze collettive (non solo economiche, ma armthtutela della legalita e dei diritti naturali
dell'uomo, quali la liberta, 'uguaglianza, la d&luecc.) si presentano pressoché immutate nebtemp
nello spazio, pur potendo variare le condiziong enlodalita concrete di erogazione. Si tratta dki c.
servizi indispensabili - connessi al funzionamet#gli organi istituzionali, alla giustizia, allatéla
dell'ordine pubblico, allistruzione, alla distribione di acqua potabile, alla nettezza urbana, alla
regolazione della viabilita, ecc. (D.M. 28 magg92) - cosi definiti perché, appunto, rientranoldra
funzioni fondamentali, e pertanto non derogabilgghi amministrazione comunale.

Al di fuori della categoria dei servizi indispengiatpero, la scelta di considerare pubblico un
determinato servizio e, conseguentemente, di paesal le condizioni di espletamento, spetta alla

autonoma iniziativa di ogni Comune, alla luce dsfiecifiche esigenze della comunita lo¥ale

** Su questo punto si veda, oltre all'art. 118 Cesall'art. 112 T.U.E.L., anche la Sentenza del @piasdi Stato n.
5643/2004, Sezione V.
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Come gia precedentemente osservato, le prestazimuretamente afferenti alla categoria dei
servizi pubblici locali variano nel tempo e nelfgagio al mutare delle esigenze della collettiatigro
volta dipendenti dalle caratteristiche naturali tgtitori, dal progresso tecnologico, dall’evoluze
culturale, ec®.

Ma, e questo e l'ulteriore punto su cui rifletterariano anche in relazione al contesto economico
in cui l'iniziativa privata puo svilupparsi. In gaxolare, se a rendere inadeguata l'offerta prigitan
determinato bene/servizio € l'assetto naturalmemseopolistico di un mercato, qualora tale assetto
venga meno, cedendo spazio alla libera concorranzag le ragioni che in precedenza giustificaviano
presidio pubblico delle condizioni di fornitura wEmo a decader® nonostante il persistere del
carattere di essenzialita del bene/servizio peawiltesto socio-economico di riferimento. L'assetto
naturalmente monopolistico di un mercato puo t®smperamento grazie al progresso tecnoldyico
gualora questo si mostri idoneo a ridurre la sdakfficienza minima e il costo delle infrastrutiue,
pertanto, ad abbatterne il carattere di barridfmgresso e/o all'uscita del mercato per gli agptr
competitor.

2.3 | principali interventi normativi e le diverse forme di gestione

Da quanto finora affermato discende che, il termameenda diservizi pubbligi comunemente
adottato nella pratica e dagli studiosi del sett®renpreciso; sarebbe, invece, piu esatto ed ppato
definire con il terminattivita di pubblica utilita tutte quelle attivita di produzione di beni e saivche
in un preciso momento storico la pubblica ammingtione svolge direttamente, oppure ne delega a
terzi lo svolgimento sotto il suo controllo, semgeomunqgue nell'interesse generale della colletiiv

| fenomeni caratterizzanti il settore dei servigbplici, sono riscontrabili nella storia del nostro
Paese - dalla sua nascita fino ad oggi - attravenseerosi interventi di riforma, basate su principi

molto diversi tra di loro. Gia blandamente aglizindel secolo scorso, e con forza maggiore a

%5 | servizi che interessano le amministrazioni lopaksono essere distinti in due tipologie printipervizi intermedi
e servizi finali. | servizi finali sono prestaziondirizzate ai cittadini e al soddisfacimento teb bisogni, come utenti
individuali (es. servizio idrico, trasporto publdjcecc.) o come membri della collettivita (es. g@azento delle strade,
illuminazione pubblica, ecc.). | servizi intermeitivece, sono prestazioni di cui beneficiano urmmtodivisioni, settori
o uffici dell’ente stesso (es. servizio di puliziagli immobili, servizio di manutenzione e ripa@® dei computer e
delle stampanti degli uffici, ecc.). Possono essetrese come attivita di supporto, in quanto ilol@spletamento &
strumentale alla realizzazione dei servizi fin8hlo i servizi finali sono veri e propri servizilphlici locali, poiché solo
guesti sono orientati alla soddisfazione direttitedesigenze collettive e hanno un impatto immedsatil’assetto socio-
economico della comunita locale. Il servizio pubbliocale si configura come un vero e promidgputdel processo
produttivo dell’azienda Comune, con riferimentooakvolgimento delle funzioni istituzionali di deifzione e
monitoraggio delle condizioni di fornitura dei seivessenziali a favore della comunita e, in casgedtione diretta,
anche con riguardo alla attivita di produzione é@mso fisico-tecnico; le caratteristiche del seovifinale colgono
pienamente tutti questi aspetti.
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partire dal 1990, si & sviluppato il processcesiernalizzazione che ha portato I'ente locale a

“spogliarsi” della gestione diretta di molti seriyiassumendo nel contempo un ruolo di regolazione.
Si é trattato di un processo complesso e tortutam@tterizzato da provvedimenti non sempre

coerenti tra loro, partito con la Legge 29 Marz®39n. 103 (Legge Giolitti) e ancora oggi in

divenire.

E quindi opportuno analizzare gli interventi noriviathe hanno maggiormente influenzato il

processo di esternalizzazione degli enti locadi eelative forme di gestione.

2.3.1 La disciplina normativa prima della riforma degli anni 90

L'istituzione di un sistema di servizi pubbliciagitducibile alle realta locali (Comuni, Province)
trovava il proprio presupposto nella considerazicime tali enti, in ragione delle loro caratteriséc
fossero in grado di meglio interpretare le istatieka collettivita di riferimento e di assicurame
piu puntuale soddisfacimento.

Il primo intervento normativo in materia risaleaalegge 29 marzo 1903, n. 103 e al successivo
regolamento di attuazione (R.D. 10 marzo 1904, 08) Iche autorizzavano e disciplinavano
l'assunzione, in via diretta, dei servizi da pdit€omuni e Province, demandando agli enti la acelt
in merito alla definizione dei propri ambiti di erventd®.

La materia e stata poi riorganizzata dal R.D. 18bwe 1925, n. 2578 che ha coordinato in un
unico testo le disposizioni concernenti la gestideieservizi pubblici da parte degli enti l0GAli

L'elemento caratterizzante di tale disciplina exadlstinzione concettuale tra “titolaritd” e
“gestione” del servizio. La “titolarita” dei serviera:
* necessariamente pubblica (nelle ipotesi di sepaatiti, per legge, con diritto di privativa,
da parte degli enti locali);
» occasionalmente pubblica, nelle ipotesi in cuien®, i servizi potevano essere gestiti dai

Comuni con esclusione di detto diritto di privativa

La gestione del servizio, invece, poteva esseregaaff:

% La scelta operata dal legislatore dell'epoca gerd. Municipalizzazione trovava la propria baskanoria delle
pubbliche imprese (nuova “scienza” finanziaria éhiendeva dimostrare le potenzialita economiche effitienza
dell'intervento dell'ente pubblico come produttasiEcostanza questa che giustificava la distriboiolei costi sulla
collettivita).

>l d.P.R. 4 ottobre 1986, n. 902 ha poi sostitiiitR.D. n. 108/1904, lasciando tuttavia, sostanzémte, intatti i
principi che hanno regolato la materia.
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a) direttamente a soggetti pubblici;
b) ovvero anche a soggetti privati, ricorrendo a miodelridici di diritto pubblico.

Piu precisamente, in virtu di quanto stabilito BaD. n. 2578/1925, era prevista la possibilita di
ricorrere alternativamente alla gestione:

v in economig;

v/ amezzo di azienda speciale;

v' mediante concessione a terzi, con riserva per llamirazione di esercitare la facolta di

riscatto.

Tuttavia, i modelli di gestione dei servizi pubbllocali previsti dal R.D. del 1925 si sono

rivelati in parte inadeguati, in ragione, essemzéite, di due fattori:

* il primo dovuto alle crescenti aspettative delldaciinanza a ottenere I'erogazione di servizi
gualitativamente soddisfacenti (conseguenza aneli@ ihaggiore capacita di “esborso” da
parte della collettivita, per la quale era divenuaggiormente sostenibile il peso finanziario
di tariffe piu alte in cambio di una maggiore gtealielle prestazioni);

» il secondo legato, invece, alla insostenibilitar fue Stato, dei costi sociali sopportati dai

Comuni e dalle Province nell'erogazione di dettvize

A fronte di detta situazione, € emersa l'esigepergli enti locali, di adottare nuove politiche di
gestione economica per l'erogazione dei serviei @munita di riferimento. Il quadro normativo
all'epoca vigente non forniva, tuttavia, adegustiraenti giuridici per far fronte a queste mutate
esigenze. | modelli di gestione previsti, infatipn erano in grado di assicurare la qualita del
servizio e, comunque, non permettevano di repdererisorse necessarie per procedere al
miglioramento delle attivita.

Si ipotizzo, quindi, il ricorso allo strumento sei@rio, nella duplice forma delle societa di
capitali (per azioni) a partecipazione interameniblica o mista. Poiché l'affidamento a detti
soggetti giuridici non era compiutamente discigiinalalla legislazione all’epoca vigente, la
gestione del servizio fu inizialmente affidata dtelesocieta ricorrendo, per lo piu, allo strumento
concessorio.

Anteriormente alla riforma attuata dalla legge @ggio 1990, n. 142, quindi, lo strumento della

societa a partecipazione locale e stato oggefiegiuenti quanto frammentari interventi normativi.
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2.3.2 Lalegge n. 142/1990 e l'art. 113 del d.lgs.267/2000

Con la legge 8 giugno 1990, n. 142 “Ordinamentdedmlitonomie locali”, il quadro normativo

sin qui delineato ha subito significative modifiche

Nella versione originaria la legge, all'art. 22spbneva che Comuni e Province potessero
gestire i servizi pubblici nelle seguenti forme:
a) in economiaquando per le modeste dimensioni o per le caistithe del servizio non sia
opportuno costituire un'istituzione o un'azienda;
b) in concessione a terzjuando sussistano ragioni tecniche, economichepmtirtunita sociale;
c) a mezzo di azienda speciamche per la gestione di piu servizi a rilevanzanemica ed
imprenditoriale;
d) a mezzo di istituzionper I'esercizio di servizi sociali senza rilevamaprenditoriale;
e) a mezzo di societa per azioni a prevalente abgppubblico localequalora si renda opportuna,
in relazione alla natura del servizio da eroga@drtecipazione di altri soggetti pubblici o ptiva

La piu importante innovazione introdotta dalla legg 142/1990, rispetto al previgente sistema

di gestione dei servizi pubblici locali, & costitudall'espressa introduzione, quale nuovo strument
di gestione, delle societa per azioni con capjaleblico di maggioranza.

Queste ultime, in quanto preordinate al perseguimdninteressi pubblici e partecipate in misura
maggioritaria dall'ente locale, beneficiavano déidamento diretto del servizio, senza che foase,
tal fine, necessario alcun confronto concorren®adenza ricorso allo strumento della concessione.

Detto modello, per quanto innovativo, ha tuttaviasgntato, da subito, una serie di limiti,

quali:

a) da un lato, la necessita che il capitale pubbliossé detenuto in misura maggioritaria
dall'ente locale ha comportato l'inutilizzabilitatdle formula nelle ipotesi in cui risultava
indispensabile una “forte capitalizzazione dellais@” (nelle ipotesi in cui gli enti locali
non potevano essere in grado di sottoscriveredtagdi maggioranza del capitale);

b) dall'altro, lo schema della societa per azioni @eunque inadeguato per la gestione di
servizi di piu modeste dimensioni, per i quali sl risultato piu adatto, invece, il modello
della societa a responsabilita limitata.

Proprio per far fronte a dette esigenze: dappreuon,l'art. 12 della legge 23 dicembre 1992, n.

498®, & stata ammessa la possibilita di utilizzare]egf@ma di gestione dei servizi pubblici locali,

%8 Con il medesimo provvedimento si & anche attribaltGoverno la delega per determinare, con sugoedscreto
legislativo, I'entita del capitale sociale da coméealla societa di capitali mista e la quota drtpcipazione all'ente
locale. Detta delega non € mai stata esercitataceessivamente, l'art. 4 del d.l. 30 settembrd T19%59 ha disposto
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lo strumento della societa per azioni a partecgrazipubblica minoritaria. Anche per questa nuova
tipologia di societa era previsto l'affidamentoetiio del servizio; ai fini della scelta del socio
privato di maggioranza era obbligatorio I' esperitoedi una gara pubblica; e successivamente con
la legge 15 maggio 1997, n. 127 (art. 17, comma &&tata introdotta la possibilita di gestione
anche a mezzo di societa a responsabilita limitata.

Il guadro sin qui delineato e rimasto invariatolama seguito dell'entrata in vigore del d.lgs 18
agosto 2000, n. 267 (“Testo unico delle leggi stdinamento degli enti locali”).

La disciplina delle forme di gestione dei servimbplici locali & stata trasfusa nell'art. 113 del

Testo Unico, i cui contenuti sono sostanzialmeipi@duttivi dell'art. 22 della legge n. 142/1990.

2.3.3 L'art. 35 della legge n. 448/2001 (legge fimaaria 2002)

La sopradescritta impostazione e stata oggettimtejrale revisione ad opera dell'art. 35 della
legge 28 dicembre 2001, n. 448 (legge finanzia@i@2?, che ha modificato I'art. 113 e aggiunto
l'art. 113 bis.

Con il provvedimento di riforma e stata operata wlistinzione concettuale, alla quale si
riconnetteva anche una diversa regolamentaziaae, tr

» servizi a rilevanza industriale (art. 113);

« servizi privi di rilevanza industriale (art. 1b&)*.

2.3.3.1l servizi pubblici a rilevanza industriale

Per quanto concerne i servizi pubblici a rilevamzustriale (art. 113):
- si e affermato il principio della necessaria separee tra il soggetto proprietario delle reti,

degli impianti e delle altre dotazioni patrimonialguello chiamato ad erogare il servizio.

Piu precisamente:
1) la proprieta delle reti, degli impianti e delleraltdotazioni patrimoniali € stata riservata

all'ente locale, con divieto di attribuzione al tges del servizio (€& prevista la possibilita, per

che, per favorire limmediata operativita dellaedg, i predetti elementi venissero determinatiregolamento. E' stato
quindi emanato il d.P.R. 16 settembre 1996, n. 533.

% L'elemento di sostanziale innovazione & dunquétaite dal superamento della concezione unitaghabncetto di

servizio pubblico, alla quale aveva fatto seguit@ vegolamentazione uniforme. Infatti, gli elemexinuni ai diversi

servizi si sono andati progressivamente riduceraloune attivita hanno continuato a essere caratteg dalla

prevalenza del profilo sociale; altre si sono aadatratterizzando per la loro connotazione imptenidie. Tutto cio ha
comportato, quindi, la necessita di introdurre meégiormativi differenziati.
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I'ente locale, di attribuire la proprieta a socigit&apitali di cui detti enti locali detengano la
maggioranza, che rimane incedibile);

2) la gestione delle reti e degli impianti €, invedienorma, affidata al gestore del servizio.

Tuttavia, nel caso in cui leggi di settore prevedes la necessaria separazione tra attivita di
gestione delle reti e attivita di erogazione deVigé, la prima doveva essere affidata:

» ad una societa di capitali, appositamente cosditeibn la partecipazione maggioritaria degli
enti locali (eventualmente anche associati), daviddare mediante procedure ad evidenza
pubblica;

e per quanto concerne, poi, l'attivita di erogazidekservizio, era previsto che l'affidamento
potesse avere luogo esclusivamente a favore detsodi capitali, individuate a seguito
dell'esperimento di procedure a evidenza pubBlidée conseguiva I'obbligo, per i consorzi
e le aziende speciali operanti nel settore, di gatece, entro il 31 dicembre 2002, alla
trasformazione in societa a responsabilita limitatcieta per azioni. Era inoltre prevista la
decadenza, una volta esaurito il periodo transitah tutti gli affidamenti in essere operati
senza gara.

Il regime di affidamento con gara e la decadenzgli gdfidamenti diretti ancora in essere
trovavano un temperamento nella previsione di umo@e di transizione, da determinarsi, con
apposito regolamento, con durata oscillante, argtcadelle condizioni, in tre o cinque anni. Tale
previsione, oggetto di successiva abrogazioneatt@Va propria ragion d'essere nella constatazione
che, nel mercato dei servizi pubblici, mancava wera e propria concorrenza e che le societa che
Vi operavano erano ex municipalizzate, che avreblaeuto bisogno di tempo per adeguarsi a
logiche di mercato. Inoltre, alcune di esse erawpnetarie delle reti e delle infrastrutture erii
i processi di scorporo delle proprieta e di creazidi nuovi soggetti che ne assumessero la titalari
richiedevano tempi abbastanza lunghi. La norma gueva, inoltre, che il periodo transitorio

potesse essere oggetto di ulteriore “proroga” @s@nza di condizioni determinate.

% La disciplina escludeva che potessero partecigiaegara le societa che, in Italia o all'estestiyano, a qualunque
titolo, servizi pubblici locali in virtu di affidaenti diretti, ovvero quelle controllate o collegafée stesse, ovvero loro
controllanti. Escluse dalla partecipazione allaagarano anche le imprese alle quali era statebaitii la gestione
separata delle reti e degli impianti e le sociefaten cui era stata attribuita la medesima gestiona affidamento
diretto.
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2.3.3.2 | servizi pubblici privi di rilevanza indudriale

| servizi pubblici locali privi di rilevanza indusale®® sono stati disciplinati, come detto, all'art.
113bis. L'impostazione introdotta dal legislatore per tideervizi si differenziava in modo
significativo da quella dettata per i servizi @vénza industriale. Per i primi, non sono previste:

» |'esclusivita della proprieta dei beni da partd'eleile locale;

* la separazione necessaria tra proprieta dei bges®one dei servizi.

Per quanto concerne i soggetti affidatari, I'afi3-his prevede l'attribuzione della gestione di
detti servizi a:

a) istituzioni;

b) aziende speciali, anche consortili;

c) societa di capitali costituite o partecipate dagli locali, regolate dal codice civile.

A tali tipologie di affidamento si era aggiuntagastione in economia quando, per le modeste
dimensioni o per le caratteristiche del serviziente locale non ritenga opportuno procedere agli
affidamenti con le modalita sopraindicate.

Una disciplina speciale era, inoltre, previstaipgarvizi culturali e del tempo libero, per i quali
vi era la possibilita di affidamento ad associazeéfondazioni.

Solamente in via residuale, e in presenza di raggmmiche, economiche o di utilita sociale, era
ammessa la possibilita di affidamento di tali sara terzi sulla base di procedure ad evidenza

pubblica.

2.3.3.3 Altri elementi di novita contenuti nell’art. 35 della legge n. 448/2001

Dall’art. 35 della legge n. 448/2001 emergono ateémenti di novita rispetto alla normativa
che fino ad allora disciplinava il settore dei sarpubblici locali, e sono riconducibili:
» al ricorso generalizzato al “contratto di servizapiale strumento di regolazione dei rapporti
tra ente locale ed impresa aggiudicataria della;gar
il criterio di aggiudicazione della gara non é dd#b “prezzo piu conveniente” ma da quello
dell'offerta economicamente piu vantaggiosacomma 7 dell'art. 35 recita: “la gara e

aggiudicata sulla base del miglior livello di qualie sicurezza e delle condizioni

®1 La perimetrazione del concetto di servizio pulblprivo di rilevanza industriale aveva dato luogora serie di
incertezze dal punto di vista della esatta defimei dei servizi che potevano rientrare in dettag@ia. Vedasi, al
riguardo, Consiglio di Stato (sez. V, 3 febbraid20n. 272, in Consiglio di Stato, 2005, 263 ssiosdo cui la
nozione di servizio pubblico a rilevanza induseia riferita alle ipotesi diverse da quelle in tubn vi sia alcuna
gestione di impianti”.
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economiche e di prestazione del servizio, dei p@dninvestimento per lo sviluppo e il
potenziamento delle reti e degli impianti, peratd rinnovo e manutenzione, nonché dei
contenuti di innovazione tecnologica e gestionaldi elementi fanno parte integrante del
contratto di servizio”;

» la disciplina delle gare si applica anche quanddfilamento riguarda unpluralita di
servizi pubblicj

» obbligatorieta entro la data del 31 dicembre 200&)a trasformazione delle aziende
speciali anche in forma consortile, che gestis¢serovizi a rilevanza industriale” in societa

di capitali.

2.3.4 L'art. 14 del d.I. n. 269/03 e la legge n. @3 (legge finanziaria 2004)

Il sopradescritto quadro normativo ha posto, tidtaglcune criticita sotto il profilo della sua
compatibilita rispetto ai principi comunitari. Iifa per quanto la riforma avesse introdotto, nel
settore dei servizi pubblici a rilevanza indusgjdlobbligatorieta dell’espletamento di procechde
evidenza pubblica per l'individuazione del soggeestore, essa manteneva, comunque, una serie
di ipotesi di “affidamenti diretti”.

A fronte di cio, la Commissione Europea, con nota329 del 26 giugno 2002, ha avviato una
procedura di infrazione nei confronti dell'ltaliarg'asserita incompatibilita di alcune disposizion
contenute nell'art. 35 della legge n. 448/2001 mdj negli articoli 113 e 113 bis del d.lgs. n.
267/00) con le direttive 92/50 e 93/38 CEE.

Piu precisamente, la Commissione aveva ritenutocomfiorme ai principi comunitari, tra gli
altri:

a) l'affidamento diretto della gestione delle retidegli impianti e delle altre dotazioni
patrimoniali a societa di capitali con la partezipae maggioritaria degli enti locali;

b) la durata massima del periodo transitorio durahiguale erano fatte salve le ipotesi di
affidamento diretto.

Anche in ragione di cio, con la legge 24 dicem®82 n. 350 (legge finanziaria per il 2004) e
con il d.l. 30 settembre 2003, n. 26914, sono stpportate ulteriori modifiche all'art. 113 e atl'a
113 bis. In primo luogo, con la nuova disciplinatata operata la sostituzione delle dizioni “sarvi
a rilevanza industriale” e “servizi privi di rilesaa industriale” rispettivamente con quelle di sarv

a “rilevanza economica” e “privi di rilevanza ecomoa”.
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2.3.4.1 | servizi a rilevanza economica

Quanto ai servizi pubblici “a rilevanza economida’modifiche apportate riguardano:

1) il profilo della proprieta delle reti, degli impiare delle altre dotazioni infrastrutturali;

2) le forme della gestione di detti beni;

3) le modalita di erogazione dei servizi.

Per quanto concerne il punsoib 1), il testo novellato dell'art. 113 stabilisce dheproprieta
delle reti, degli impianti e delle altre dotazicstrumentali all'esercizio di un servizio pubblico,
debba rimanere in mano pubblica.

Gli enti locali possono cedere le reti esclusival@ensocieta a totale capitale pubblico, per le
guali e introdotto il vincolo dell'incedibilita delazioni.

Tali societa pongono gli impianti e le altre dotaipatrimoniali a disposizione dei gestori del
servizio ovvero, qualora sia prevista la gestiopgasata della rete, a disposizione dei gestori di
guest'ultima.

La necessaria titolarita pubblica delle infrastrtgtmira ad evitare I'affermarsi di posizioni di
monopolio, mettendo in condizione di accedere iall@astrutture tutti i potenziali operatori delle
infrastrutture.

Per quanto riguarda il puntub 2, resta fermo il principio della separazione, 'dtilita di
gestione della rete da quello di erogazione deizer

Nel caso di separazione, la gestione potra esffetata:

A. ad imprese idonee, da individuarsi attraverso ghoead evidenza pubblica;

B. direttamente a societa a totale capitale pubbippositamente costituite dagli enti locali a

condizione:
i. che gli enti pubblici titolari del capitale sociagsercitino su di esse un controllo
analogo a quello esercitato sui propri servizi;
ii. che la societa realizzi la parte piu importantéadetopria attivita con I'ente o gli enti
pubblici che la controllano.

Con tale ultima ipotesi, il legislatore italiano lpaevisto la possibilita di ricorrere, ai fini
dell'affidamento del servizio di gestione dell'adtruttura (e, come si vedra, anche in quella di
erogazione del servizio), al cd. ouse providingSi tratta dell'unica ipotesi in cui e consentito
I'affidamento diretto, in deroga alla regola geteetella pubblica gara.

Infatti, come evidenziato dalla Corte di GiustifitB novembre 1999 causa C-107/98, cd.
sentenza Teckal) il ricorso alle procedure a ewdepubblica, ai fini dell'individuazione del

potenziale contraente, presuppone che il contditimui si prevede l'affidamento sia stipulato tra
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un‘amministrazione aggiudicatrice e “una personadjcamente distinta da essa sul piano formale
e autonoma sul piano decisionale”.

Detta circostanza é stata esclusa nell'ipotesiiiil potenziale contraente si presenti, in realta,
come una mera articolazione organizzativa dell'amstrazione. Questa ipotesi ricorre quando:

a. I'ente aggiudicatore eserciti sul potenziale aggatdrio un controllo analogo a quello

esercitato sui propri servizi;

b. quest'ultimo realizzi la parte piu importante dedtapria attivita con I'ente o gli enti locali

che lo controllano.

Anche con riferimento alle forme di erogazione shalvizio, al fine di prevenire le conseguenze
connesse alla procedura d'infrazione comunitaranosstate individuate nuove modalita di
affidamento.

Piu in particolare, i soggetti a cui potra essdiidata la gestione del servizio sono, nell'ordine:

1) societa di capitali individuate attraverso I'esmbeénto di procedure ad evidenza pubblica;

2) societa a capitale misto pubblico privato, nellealgul socio di privato venga scelto

attraverso l'espletamento di procedure ad evidenbdlica, che abbiano dato garanzia di
rispetto delle norme interne e comunitarie in matdi concorrenza e secondo le linee di
indirizzo emanate dalle autorita competenti atrsog@rovvedimenti e circolari specifiche;

3) societa a capitale pubblico maggioritario appos#iai® costituite dagli enti locali, a

condizione che ricorrano i principi dell'mouse providing

In conclusione, sono state ampliate le forme ddafhento dei servizi a rilevanza economica,
affiancando all'individuazione del soggetto medsagera le ipotesi di gestione liwusee mediante
societa mista.

Si tratta di “moduli” di gestione compatibili coa Hisciplina comunitaria. Infatti, sia nel caso
di affidamento diretto a societa mista, sia nelocdisricorso all'inhouse providingi principi di
concorrenza sono rispettati.

Infatti, nella prima ipotesi, la concorrenza & cowue rispettata, in quanto la procedura ad
evidenza pubblica é spostata, dalla fase di indaibne del gestore, a quella, precedente, diascelt
del socio privato della societa.

Ad analoghe conclusioni deve giungersi con rifentoeall'ipotesi di affidamento diretto c.id.
house in quanto, come detto, stante le particolari ttaratiche della societa affidataria,
I'attribuzione del servizio avviene a favore di saoggetto che, di fatto, si configura come
un'articolazione interna dell'amministrazione.

Ma il problema della compatibilita con i princippomunitari continua, sotto taluni profili, a

sussistere: il TAR Puglia, (ordinanza 8 settemi@@42 n. 885), ha rimesso alla Corte di Giustizia la
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questione relativa alla compatibilita con il Trattadell'art. 113, comma quinto, del d.lgs. 267200
nella parte in cui equipara l'affidamenito housedel servizio alle altre forme di gestione. Piu
precisamente € stato richiesto alla Corte di Giisstili valutare se “sia compatibile con il diritto
comunitario, ed in particolare con gli obblighitdasparenza e libera concorrenza di cui agli artt.
46, 49 e 86 del Trattato U.E., l'art. 113, nellagan cui non pone alcun limite alla liberta deka
dellAmministrazione pubblica tra le diverse forrde affidamento del servizio pubblico e, in
particolare, tra l'affidamento mediante proceduragata ad evidenza pubblica e l'affidamento
diretto a societa da essa interamente controllata”.

In sostanza, secondo il TAR, l'affidameimohousedovrebbe essere configurato in termini di
eccezionalita, mentre regola generale dovrebbeneneaquella del ricorso alla pubblica gara. La
Corte di Giustizia (6 aprile 2006 n. C-410/04) reiné pronunciata su tale specifico argomento,
ritenendo che, nel caso sottoposto al suo esanmesussistessero, comunque, i presupposti per il
ricorso all'in house

Altra rilevante modifica all'art. 113 introdottall@dalegge n. 350/03 riguarda la disciplina del
periodo transitorio, durante il quale gli affidartiedh gestione delle reti e dei servizi effettusgnza
I'esperimento di procedure concorsuali erano $atiri dalla decadenza, che altrimenti sarebbe stata
imposta dalla normativa sopravvenuta. Come evi@dnzin precedenza, infatti, la disciplina
transitoria di cui all'art. 35 della legge finanmadel 2002, aveva dato adito ad una procedura di
infrazione da parte della Commissione EurSpeénche in ragione di cio, il legislatore, &
intervenuto nuovamente sul regime transitorio,fim@done forme e tempi, introducendo, nell'art.
113, i commi 15is, tere quater.

Il comma 15bis fissa al 31 dicembre 2006 il termine di scadenZke d®ncessioni rilasciate
senza procedure ad evidenza pubblica, “nel casaiife disposizioni previste per i singoli settori
non stabiliscano un congruo periodo transitorio”.

A questa regola generale é stato affiancato urmeegli esclusioni (comma 1Bis) ed un
regime di differimenti (comma 183er). Peraltro, costituisce elemento di criticita dta
perimetrazione della possibilita di ricorso iathouse providing. Sul punto, infatti, la
giurisprudenza comunitaria (seguita e talvolta anahticipata da quella nazionale) ha interpretato
in via sempre piu restrittiva la norma in esanmgjtikndo progressivamente i confini di applicabilita
del suddetto modello. E' stata esclusa, infatsulssistenza del "controllo analogo” necessarial per

ricorso allin house

%2 va detto inoltre che, dal punto di vista pratitempiezza del periodo di transizione, lungi dafiere intesa dagli enti
locali come una possibilita di adeguamento progresal nuovo regime, aveva provocato una fase tdiédnerzia dei
soggetti interessati.
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a) nel caso di partecipazione anche minoritaria déoggetto privato al capitale di una societa
alla quale partecipi anche I“amministrazione adigiatrice™®®;

b) nell'ipotesi in cui, pur essendo il capitale inedgrente in mano pubblica, una serie di altri
elementi, desumibili dallo statuto, evidenzino cle societa € in grado di agire
indipendentemente dall'amministrazithe

c) nell'ipotesi in cui l'affidamento venga effettuadofavore di una societa per azioni il cui
capitale sociale e detenuto da un'altra societagieni, a cui partecipa, quale socio, solo di
maggioranza, I'amministrazione aggiudicaftire

d) qualora a seguito di un affidamentohousd'amministrazione decida di aprire il capitale ad
azionisti privati®.

Per quanto concerne le esclusioni, sono sottriiitipplicazione del termine del 31 dicembre

2006 gli affidamenti di servizi effettuati senzapedure ad evidenza pubblica:

» societa a capitale misto, nelle quali il socio atovsia stato scelto mediante procedure ad
evidenza pubblica nel rispetto delle norme interm@munitarie in tema di concorrenza;

* societa a capitale interamente pubblico (a conde&iohe gli enti pubblici cui spetta la
proprieta del capitale sociale esercitino sulldegacun controllo analogo a quello esercitato
sui propri servizi, e che quest'ultima realizzedimunque, la parte piu rilevante della propria
attivita con l'ente o gli enti pubblici che ne aatiano il capitale sociale (si tratta della piu
volte citata regola dell'ihouse providing

e societa gia quotate in borsa, nell'ipotesi in ¢aiatti di concessioni gia affidate alla data del
1 ottobre 2003 e a quelle da esse direttamenteqyaate alla predetta data, a condizione
che siano concessionarie esclusive del servizio;

» societa originariamente (ossia in sede costitutisaapitale interamente pubblico a
condizione che, entro il 1 ottobre 2003, abbianovpeduto a collocare sul mercato quote
del proprio capitale attraverso procedure ad ezdguubblica.

83 Corte di Giustizia della Comunita Europea, 11 gémi2005, n. C-26/03; TAR Lazio, Latina, 5 magg@®g, n. 310.

% Corte di Giustizia della Comunita Europea, 1302005 n. C- 458/03; nel caso esaminato dall&eCad esempio,
il consiglio di amministrazione, per specifiche ys#oni statutarie, era titolare di ampi poteri giistione e, nella
sostanza, legittimato ad adottare tutti gli atimuti necessari per il conseguimento dell'oggetitiale; nessun potere
di controllo o diritto di voto spettava, invece)'ahministrazione per limitare la liberta riconagei al consiglio
medesimo.

% Corte di Giustizia della Comunita Europea, 11 niag®P06 n. C-340/04; anche in questo caso gli Staleila
holdinge della societa figlia attribuivano ampi potericansigli di amministrazione; in aggiunta a talefijpda Corte
ha comunque evidenziato che I'eventuale influerkachministrazione aggiudicatrice, sulle decisidalla societan
houseera esercitata mediante umaldinge, quindi, "l'intervento di un siffatto tramite pu seconda delle circostanze
del caso specifico, indebolire il controllo everinante esercitato dall'amministrazione aggiudicatsu una societa
per azioni in forza della mera partecipazione al capitale".

% Corte di Giustizia della Comunita Europea, 6 &p2i006, n. C-410/04 cit.
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Al di fuori delle ipotesi di esclusione summenzit;a previsto (comma 15 ter dell'art. 113) il

differimento della durata delle concessioni:

v’ qualora, almeno dodici mesi prima dello scaderdetatine si dia luogo mediante una o piu
fusioni, alla costituzione di una nuova societaac&p di servire un bacino di utenza
complessivamente non inferiore a due volte queligimariamente servito dalla societa
maggiore. In questa ipotesi il differimento non madnunque essere superiore ad un anno;

v  nel caso in cui, entro il medesimo termine di clia gprecedente lettera a), un'impresa
affidataria, anche a seguito di una o piu fusiosii,trovi ad operare in un ambito
corrispondente almeno all'intero territorio provale, ovvero a quello ottimale, laddove
previsto dalle norme vigenti. In questo caso ifadifmento non pud, comunque, superare i
due anni. In entrambi i casi il differimento é canodnato al raggiungimento di un previo

accordo con la Commissione Europea.

2.3.4.2 | servizi pubblici privi di rilevanza econanica

Con riguardo ai servizi privi di rilevanza econo#fiic il nuovo testo dell'art. 11Bis consente
l'affidamento diretto di detti servizi a istituzioa aziende speciali (anche consortili) e a societa
secondo i principi delllh hous&®.

E' fatta salva la possibilita di gestione in ecorguando, per le modeste dimensioni o per le
caratteristiche del servizio, gli enti locali noitengano opportuno procedere ad altre forme di
affidamento. Ugualmente immutata la previsionetieaalla possibilita di affidare ad associazioni
e fondazioni i servizi culturali e del tempo libero

E' stata, invece, abrogata la previsione relatilapossibilita di affidare i servizi a societa di
capitali costituite o partecipate dagli enti locdhi tratta di un'inversione di tendenza rispetto
all'assetto precedente in cui, a seguito del coatbinlisposto tra l'art. 113 bis e l'art. 116, non
potevano residuare dubbi sulla possibilita, pereghi locali, di affidare a societa miste la gastio

dei servizi pubblici privi di rilevanza industridfe

%7 Sulla nozione di servizio pubblico privo di rileva economica si &, da ultimo, pronunciato il Cglisidi Stato

(sentenza n. 272/2005, cit.), che ha individuatmligcriteri discretivi di tale servizio, da un datla mancanza di
gualsiasi vantaggio di tipo economico per I'entmle e, dall'altro, la circostanza che esso noms\gidto in regime di
competizione con altri operatori.

% | 'art. 113-bis & stato dichiarato costituzionaltedhegittimo dalla Corte costituzionale con serzi 27 luglio 2004,
n. 272.

% L'art. 116 prevede, infatti che “gli enti localogsono, per l'esercizio dei servizi pubblici di ailiart. 113 bis (...)
costituire apposite societa per azioni senza itolm di proprieta pubblica maggioritaria, anchedgroga ai vincoli
derivati da disposizioni specifiche di settore”. juaevisione attuale che richiede la necessarisepmesdi un capitale
totalmente pubblico per I'affidamento diretto sedledubbi di compatibilita con l'art. 116, che, cowmisto, continua,
invece, a prevedere la possibilita di affidamergbsérvizi pubblici privi di rilevanza economicaacieta miste.
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2.3.5 1l Decreto Legge 112/2008 e la Legge 166/2009

Conseguenza tutt’altro che imprevedibile delle d#spioni del decreto legge 269/2003 e della
legge 350/2003 e stato un ampio ricorso, da patd dnti locali, agli affidamenti diretti a societ

miste o allin house providing”, a tutto danno kisffettiva concorrenza tra soggetti aventi pari
diritti sul mercato di riferimento. Se, tuttaviaglnprimo caso una certa forma di tutela della
concorrenza (definita “per il mercato”) era rinvaie nella procedura ad evidenza pubblica di
scelta del socio privato, nel secondo caso nonnm@wia alcuno spazio per I'effettiva competizione e
per l'ingresso di soggetti privati, forieri di bdioe che avevano ispirato, seppur con gradi di
intensita diversi, le riforme dagli anni Novantagairni nostri.

L’ampio ricorso a soluzioni “in house” si giustifica spesso, nella realta, con la volonta
dell’'ente pubblico di mantenere rilevanti poteri mbmina degli amministratori (che a volte,
purtroppo, sfociano nella colonizzazione politicall@l “poltrone”) in riferimento a segmenti di
attivita ad alta redditivita, specialmente nel cangei servizi economici, suscettibili quindi di
garantire ingenti volumi di risorse all’'amministiaze.

La volonta di diversi enti locali di mantenere uiogte influenza sui servizi pubblici locali,
escludendo di fatto la concorrenza, si traducevalte in vere e proprie violazioni della normativa
vigente, laddove si optasse per I'affidamento thr&h house” a societa che operavano non solo in
favore dell’lamministrazione, ma anche di altri seitjgche possedevano quote minime nella societa,
0 addirittura non erano legati ad essa da nesswola associativo: in questo casi il requisito del
“controllo analogo” evidentemente non sussisteva.

Ad ulteriore rafforzamento dell’illiceita dell’azie di tali societa, si assistette a sconfinamenti
operativi al di fuori del territorio degli enti ppdetari, appalesando ancor di piu gli effetti disivi
della concorrenza causati dall'intervento delleriege “in house”.

Per cercare di porre un freno a tale fenomeno erif@y di conseguenza, l'effettiva
concorrenza, il legislatore intervenne con la Ledggegosto 2006, n. 248 (Legge di conversione del
Decreto Legge 4 Luglio 2006, n. 223, cosiddettocii@eo Bersani”). In particolare, I'articolo 13,
comma 1, stabiliva chdée societa, a capitale interamente pubblico o mististituite o partecipate
dalle amministrazioni pubbliche regionali e locgker la produzione di beni e servizi strumentali
all'attivita di tali enti, in funzione della lorottavita, con esclusione dei servizi pubblici locali
nonché, nei casi consentiti dalla Legge, per ldgineento esternalizzato di funzioni amministrative
di loro competenza, devono operare esclusivameate gli enti costituenti o partecipanti o
affidanti, non possono svolgere prestazioni a favdr altri soggetti pubblici o privati, ne in
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affidamento diretto né con gara, e non possonogegsaire ad altre societa o ehtil comma 2 del
medesimo articolo aggiungeva che le societa indatiel dal comma 1sbno ad oggetto sociale
esclusivo.

Tale norma, quindi, aveva un ambito di applicazias#&etto, dato che si riferiva unicamente
alle societa, sia miste che “in house”, svolgeftivida strumentali per I'ente locale, quali ad
esempio la gestione del patrimonio immobiliare pigob di aeroporti ecc.. La Legge, come per
altro esplicitato dall'articolo 13, non si applieaalle societa di gestione dei servizi pubblicialoc
regolamentate dagli articoli 113 e 116 del TUEL.

La norma si riferiva alle sole societa legate daapporto di prestazione economica diretta con
I soggetti pubblici che partecipavano al loro calit escludendo dal proprio ambito di applicazione
tutte le imprese, partecipate dagli enti localie ghur avendo ad oggetto gestioni a rilevanza
economica, non realizzavano produzioni direttamstritenentali all’attivita degli enti medesimi.

Una volta individuato I'ambito di applicazione, sbta come la Legge in questione ponesse
limiti stringenti alla possibilita di azione dekecieta considerate. Esse, in particolare:

« potevano operare solo con gli enti costituentifqmpanti o affidanf’, escludendo cosi la

possibilita di avere rapporti economici con sogget i quali non era rinvenibile il concetto
di “controllo analogo” sull'impresa in questioneerfaneva, tuttavia, qualche dubbio circa
la possibilita di operare con soggetti meramentelatfti, in quanto non era garantito in
qguesto caso il sussistere di un “controllo analogottavia la dottrina giuridica prevalente
riteneva essere implicito il rispetto dei criterlittin house providing” anche per tali
soggetti, in quanto, in caso contrario, si sareibbena situazione di palese violazione del
principio di libera concorrenzj

» era fatto loro divieto di operare al di fuori defritorio dei propri enti di riferimento;

e non potevano avere partecipazioni in altre societanodo tale da evitare una indiretta
elusione della norma (in tema di operativita terrétle, possibile distrazione di risorse dal
servizio fondamentale) attraverso la catena deirotho societario;

» dovevano avere un oggetto sociale esclusivo: taeigione, seppur intesa da alcuni come
necessita di adozione di un modello monobusinggsgrava piu correttamente interpretata
come rafforzativo della previsione di operare swho gli enti di riferimento, dssia come

® Tale previsione rimarra in vigore fino alla pulgalzione della Legge 23 Luglio 2009, n. 99, cheniie|'articolo 48,
rimuove il vincolo di operativita esclusiva con ghiti costituenti, partecipanti o affidanti.

" sul tema Manassero afferma che “I'interpretaziomeservativa di cui si diceva potrebbe prenderadese dallo
stesso criterio diith house providinge dai notori requisiti di legittimita del medesinche, secondo la maggioranza dei
commentatori, debbono essere comunque tutti piesmeetie nella fattispecie in esame, benché nonnbetbzionati

dalla norma”. Cfr. Manassero lCommento alla versione definitiva dell’art 13 ded.cDecreto Bersani, come
convertito dalla |. 4 agosto 2006 n° 248, con pautare riferimento agli effetti sull'attivita dellsocieta pubbliche

locali, www.dirittodeiservizipubbilici.it, 14 Settembre &
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dovere di prevedere espressamente nell'oggett@isp@ome statutariamente cristallizzato,
la possibilita di agire esclusivamente verso deteati enti’ 2.

| commi 3 e 4 dell’articolo 13 disciplinavano il npedo di transizione e le sanzioni per
'inapplicazione della norma: in particolare, lecsta interessate, entro 12 mesi dalla data daentr
in vigore della Legge, dovevano dismettere le iétimon consentite, con procedure ad evidenza
pubblica. Era altresi permessa la costituzionepgioaite societa, che avrebbero dovuto ricevere
tramite scorporo le attivita non consentite e crelabero dovuto essere collocate sul mercato entro
i successivi 18 mesi. In assenza di tali provvedtne contratti relativi alle attivita non piu
consentite divenivano nulli al termine del periatidransizione.

La Legge 248/2006, pur avendo un ambito di applicezristretto, ha fatto sorgere un dibattito
sull’esigenza di una piu incisiva riforma nell’artdodei servizi pubblici economici, che riprendesse
il cammino interrotto dalle disposizioni di fattoteconcorrenziali del Decreto Legge 269/2003 e
della Legge 350/2003. Tale dibattito ha preso carpo lo schema di Legge delega S 722 del 7
Luglio 2006 (cosiddetto “Disegno di Legge Lanzil&d), che aveva, nella sua versione originaria,
come principi cardine:

» [laffidamento dei servizi, in via ordinaria, tramitprocedura ad evidenza pubblica.

L’affidamento diretto a societa miste o il ricora“in house providing” doveva essere
eccezionale, utilizzabile solo dove l'insufficiendel mercato lo giustificasse: la presenza di
tale situazione doveva essere motivata dall’efi&utorithy di settore, o I’Autorita Garante
della Concorrenza e del Mercato (Antitrust), eramctata a verificare la fondatezza di tali
motivazioni. In presenza di affidamento direttaniiministrazione doveva definire un piano
di superamento delle condizioni di non concorrditaia

* le societa “in house”, quelle affidatarie dirette skrvizi pubblici e tutte quelle che
ricevevano risorse pubbliche avevano I'obbligo ’'daeltita delloggetto sociale e
dell'operativita nel solo territorio degli enti dferimento;

* il mantenimento dell’affidamento era subordinattadbzione di una Carta dei Servizi e alla
periodica verifica della soddisfazione degli utenti

» il rafforzamento del ruolo delle Authority.

diretto degli enti locali e il maggiore coinvolgime degli utenti che essa definiva, ha subito en it

assai travagliato, con numerose modifiche finoual definitivo “naufragio”, in seguito alla caduta

del governo proponente.

2 Cfr. Manassero LCommento alla versione definitiva dell'art 13 ded.cDecreto Bersanbp. cit..
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Il tema dei servizi pubblici locali, con le connessecessita di far ripartire il processo di
liberalizzazione, ha continuato ad essere oggetio eécceso dibattito, anche a seguito di intetivent
della giurisprudenza europea: la Corte di Giustiean la sentenza 18 Dicembre 2007, C - 357/06
(cosiddetta “sentenza Frigerio”), ha invitato idjui italiani a disapplicare I'articolo 113, comrba
lettera a) del TUEL, in quanto non in linea corrinpipi di libera concorrenza sanciti dal Trattato
dell’'Unione Europea. In tale lettera si da la pb#isa di assegnare la gestione di servizi pubblici
tramite gara a societa di capitali, escludendodjuirtte le imprese aventi altra forma giuridica.

Il legislatore e quindi intervenuto con il Decretegge 25 Giugno 2008, n. 112 (cosiddetto
“Decreto Tremonti”, convertito nella Legge 6 Agos2008, n. 133), riformando la materia dei
servizi pubblici locali e modificando di conseguanizTUEL.

Sono esclusi dalllambito di applicazione della raadisciplina il servizio di distribuzione di
energia elettrica, il servizio di trasporto ferrao regionale, il servizio di distribuzione di gas
naturale, nonché quello relativo alla gestioneedtdimacie comunali. La riforma si applica tra gli
altri al trasporto locale su gomma, al serviziaitife al servizio idrico.

Quanto alle modalita di affidamento della gestidee servizi pubblici economicla scelta tra
in house e gara non e piu rimessa alla discreziandégli Enti Locali. Con la normativa vigente,
puo avvenire:

» tramite gara, a imprenditori o societa;

» direttamente, a societa pubbliche o miste, nelettsp dei principi dell’ordinamento

comunitario.

La novita piu rilevante e la definizione, come middeordinaria, dell’assegnazione dei servizi
pubblici a imprenditori o societa in qualunque farmostituite, secondo procedure ad evidenza
pubblica. Cessa quindi la discriminazione osteggasi magistrati comunitari: qualsiasi impresa,
indipendentemente dalla forma giuridica, potraguapare alle gare.

L'affidamento diretto potra avvenire a favore dicisba miste: i dubbi sulla coerenza con i
dettami comunitari circa la tutela della concoreespno stati fugati grazie alla sentenza della V
Sezione del Consiglio di Stato del 16/3/2009, B5%. Tale sentenza ha tuttavia precisato a quali
condizioni & possibile I'affidamento diretto a s&teéi miste, ovvero € necessario che:

* sia presente una specifica disposizione di Leggeconsenta all’amministrazione il ricorso

a tale forma di gestione (riferimento che, ad oggcondo diffusa giurisprudenza e
riconducibile al TUEL);

» il partner privato venga scelto tramite gara;

» Jattivita della societa mista venga svolta prenédenente a favore dellamministrazione che

ha provveduto alla creazione di tale entita;
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e venga esperita un’unica gara per la scelta debsediaffidamento dei servizi, definendo
con precisione I'oggetto di questi ultimi (si ddvattare di servizi determinati);

» la scelta del partner privato avvenga non tanteaise a criteri di solidita finanziaria, quanto
all'idoneita dello stesso di svolgere in concreisetvizi oggetto della gara. Il socio deve
quindi essere un socio industriale, tecnicamentgado di realizzare le prestazioni oggetto
del bando e non un mero apportatore di capitale;

* il legame tra socio pubblico e amministrazione abburata predeterminata. Giunta la
scadenza indicata dal bando sara necessario liesp#o di una nuova gara.

L’affidamento diretto a societa 100% pubbliche,iczmsne previsto anche dal Disegno di Legge
Lanzillotta, potra essere solamente una modalg&uele, circoscritta ai casi in cuie”peculiari
caratteristiche economiche, sociali, ambientali eogporfologiche del contesto territoriale di
riferimento non permettono un efficace e utile rimal mercatd. Tale affidamento sara possibile
solo nel rispetto dei principi della disciplina conitaria, ovvero a favore di societa a capitale
interamente pubblico, che abbiano i requisiti ggder I'in house providing”, oppure di societa a
partecipazione mista, a condizione che il sociogha sia stato scelto con gara. Qualora I'ente
decida di avvalersi di tale facolta & tenuto a gmémre, a giustificazione della propria scelta, una
relazione in cui e contenuta un’analisi del mercdi trasmettersi all’Antitrust e alle competenti
Authority di settore, che si esprimeranno in megittro sessanta gioffii

La Legge esprime quindi una marcata preferenzaqlaeioni che garantiscano la concorrenza
tra tutti gli operatori presenti sul mercato, irelidentemente dalla loro natura pubblica o privata o
dalla loro forma giuridica. L'affidamento direttohe aveva trovato ampio spazio nella disciplina
precedente e che era stato diffusamente utilizzagh enti locali, si riduce notevolmente, anche se
permangono dubbi sulla validita delle analisi dirca¢o (peraltro assai costose, specie per gli enti
minori) quali strumenti per porre un freno agli abdi affidamenti diretti. La stessa Antitrust, con

la segnalazione AS457 del 24 luglio 2008, ha matate dubbi sull’efficacia dello strumento e

3 Con la ‘Comunicazione sulle procedure di applicazione deticolo 23-bis del Decreto Legge n. 112/2008,
convertito, con modificazioni, in Legge 6 agost6M. 133 del 16 Ottobre 2008, I'Antitrust & intervenutalsiiendo
che gli enti locali che optano per I'in house” saienuti a presentare:

a) una relazione contenente gli esiti dell'indagitienercato dai quali risulti, in termini compaxétila convenienza
dell'affidamento diretto rispetto all'esperimentouwha procedura ad evidenza pubblica;

b) informazioni circa le modalita con le quali saesi pubblici gli elementi di cui al punsuba);

c) tutte le indicazioni soggettive relative all'ingga/e interessatal/e;

d) dati relativi al tipo ed al valore dei serviriquestione;

e) I'atto costitutivo, lo statuto e le informaziaeiative al campo di attivita della societa affaté;

f) informazioni concernenti le caratteristiche eoconiche del settore o del mercato tali da giustiidéaffidamento “in
house”;

g) indicazioni in merito ai principali concorrenti;

h) indicazioni in merito alle eventuali forme dndinziamento o di sussidio dell'attivita oggettoaffidamento e delle
attivita a questa connesse.
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sulla propria capacita di valutazione delle suddattalisi di mercato qualor#dttribuzione di tali
nuove competene.] non si accompagni allassegnazione di risorse agove'.

L’Autorita ha poi manifestato preoccupazione pepaksibile conflitto di interessi per I'ente
locale nel duplice ruolo di proprietario/regolatanrel caso dell'affidamento diretto; tuttavia, a
nostro modo di vedere, la medesima preoccupaziomebbe sussistere qualora una societa mista
risultasse vincitrice di una gara: la soluzione plelblema appare legata unicamente alla capacita
dellamministrazione di operare realmente secondwiteri di imparzialita, trasparenza e non
discriminazione sanciti costituzionalmente.

Proseguendo l'analisi della norma, si nota come edfermi, fermo restando il principio
secondo cui le reti, gli impianti e le altre dotadi patrimoniali debbano restare di proprieta
pubblica, che la gestione degli assets produttigisp essere affidata a privati. In piu, viene tata
possibilita (non prevista nel decreto Lanzillotdi) assegnare simultaneamente piu servizi con
un’unica gara, qualora essa rappresenti la solazeEmonomicamente piu favorevole per I'ente
locale; in ogni caso I'affidamento cosi attribuiton potra essere piu lungo della durata media degli
affidamenti indicata dalle normative di settore.

Se tale scelta appare legata alla volonta di fezwcgconomie di gamma, con conseguente
abbattimento dei costi ed aumento dell'efficiensamerge comunque il dubbio, segnalato
dall'Antitrust, che la previsione favorisca indebitente le imprese che gia adottano I'opzione
multiutility, per loro natura piu adatte a gestdeversi servizi: I'Autorita suggerisce che sia
garantita la possibilita di partecipare a tali ganehe solo per 'assegnazione di un singolo serviz

Ai sensi del comma 9, i soggetti che hanno ottemmt@ffidamento diretto, nonché i soggetti
gestori delle reti (se la gestione delle infrastmgt € separata dalla gestione del servizio) non
potranno acquisire la gestione di ulteriori servig@d agire in ambiti territoriali diversi da quehel
guale hanno ottenuto Il'affidamento, né operare adini soggetti pubblici o privati. Tale
disposizione, tuttavia, non si applica alle socgptatate in mercati regolamentati.

Viene comungue consentita ai soggetti titolarifidamenti diretti la partecipazione alla prima
gara per I'assegnazione del servizio da loro gestite dovra essere svolta entro il 31/12/2010.

La norma prevede, in chiusura, 'emanazione di lemgenti (entro 180 giorni dall’entrata in
vigore della Legge) volti a disciplinare diverspa#i; tra i piu rilevati si segnala:

* la volonta di prevedere un’apposita distinzioneléréunzioni di regolazione e gestione dei

servizi pubblici locali, per poter superare i gitat conflitti di interessi;

» l'assoggettamento delle imprese affidatarie dirattpatto di stabilita interno e la necessita
per esse di ricorrere a procedure ad evidenza abpkr I'acquisto di beni, servizi e
'assunzione di personale.

49



Tale previsione apre di conseguenza il campo adlazione di veri e propri bilanci consolidati
di gruppo: se le norme fin qui citate offrono altiinistrazione il ruolo di guida del gruppo di
imprese locali, lo strumento del bilancio consdlideonsente la creazione di un gruppo tout-court,
chiamato ad integrarsi in maniera sostanziale e swo sulla carta. In piu, tale strumento
rappresenta un mezzo importante per il ruolo distagoroprio dell’ente locale. Permane qualche
dubbio sull'utilita di assoggettare le imprese miatprocedure ad evidenza pubblica, in quanto si
verrebbe a creare una commistione tra la loro aatjuridica privatistica e norme proprie del
contesto pubblico. Tale irrigidimento, a nostrogvar contrasta con la scelta di favorire I'effidan
I'efficacia e 'economicita della gestione attras@io sviluppo di modelli maggiormente dinamici,
come quelli societari, rappresentando un pericolpasso indietro verso criteri eccessivamente
burocratizzati. A cio si unisce la possibile peadii “appeal” per i soggetti privati, che potrelber
essere maggiormente restii ad investire i propgital in imprese troppo regolamentate, con
conseguente perdita di importanti mezzi monetagrapetenze manageriali.

La mancata emanazione nei tempi previsti dei sattgggolamenti ha indotto il legislatore a
tornare sul tema dei servizi pubblici locali coécreto Legge 1 Luglio 2009, n. 78, convertito con
modifiche nella Legge 3 Agosto 2009, n. 102. Talevpedimento introduce nuovamente per le
societa 100% pubbliche o miste, ma controllateedalinministrazioni territoriali, I'obbligo di
sottostare al patto di stabilita interno e di ogaer gli obblighi in materia di assunzione di
personale validi per I'ente di riferimento. Piu @eamente, sono interessate da tale provvedimento
solo le societa con capitale sociale detenuto ss@mente da enti locali o da questi controllate, a
patto che siano titolari di un affidamento direg@olgano funzioni di interesse generale (ma senza
il requisito della rilevanza economica) e che asawcattivita di supporto di natura pubblicistica
alla P.A. (si tratta delle societa strumentali vidiiate dalla Legge 248/2006, la definizione adatta
dalla Legge 102/09 & infatti assai simife)Si tratta, quindi, di un vero e proprio riavviamento,
dal punto di vista giuridico, tra i vincoli valigier I'ente locale e quelli gravanti sulle societa d
esso controllate.

Il provvedimento in questione, inoltre, vieta latatezione di partecipazioni in societa non
strettamente necessarie al perseguimento deisfituizionali degli enti locali: tale previsione agi
introdotta dalla Legge 24 Dicembre 2007, n. 244st&ta ripresa a causa della sua ampia
inapplicazione. Viene ribadita quindi I'impossikdlidi detenere quote di aziende non strategiche, in
modo tale da consentire, da un lato, allamminiitnae di concentrarsi sulle proprie finalita

™ Larticolo 19 della Legge 102/09 parla infatti ‘Siocieta a partecipazione pubblica locale total#i oontrollo che
siano titolari di affidamenti diretti di servizi pblici locali senza gara, ovvero che svolgano faniziolte a soddisfare
esigenze di interesse generale aventi carattereimdustriale né commerciale, ovvero che svolgartoii@t nei
confronti della pubblica amministrazione a suppadalitiunzioni amministrative di natura pubblicistica
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fondamentali, dall’altro di favorire l'iniziativarjvata. A tal fine & previsto I'obbligo di alienazie
delle partecipazioni non strategiche tramite procadhd evidenza pubblica: per I'acquisizione di
nuove quote o per il mantenimento di quelle giaspdste, € necessaria una delibera dell'organo
competente che ne giustifichi le ragioni. Tale lola, in piu, deve essere inviata alla Corte dei
conti per verificarne la congruita

Ulteriori innovazioni sono state introdotte dal Do Legge 25 Settembre 2009 n. 135,
(Decreto Ronchi), convertito con modifiche nellaghge 20 Novembre 2009, n. 166, che corregge in
parte l'articolo 23 bis del Decreto Legge 112/08aleT provvedimento fuga alcuni dubbi
interpretativi e introduce alcune novita, soprattuin tema di societa miste e di “in house
providing”.

Particolarmente interessanti sono le precisazionitdma di societa miste: viene infatti
sottolineato come tale forma di gestione sia daidanarsi ordinaria, e non derogatoria come I™in
house”, a patto che la selezione del socio prieaieenga tramite gara, che deve avere ad oggetto
sia la qualita di socio sia I'attribuzione di compiperativi inerenti la gestione del servizio,le@
guest'ultimo sia attribuita una partecipazione niofieriore al 40%. Viene quindi sancita
nuovamente la necessita, in linea con gli orientdaimgel’Unione Europea, di attribuire compiti
operativi al socio privato (e non solo di natunaafiziaria, come gia affermato nella sentenza del
Consiglio di Stato del 16/3/2009, n.1.555), cheedavere peraltro un peso rilevante all'interno
dell'impresa.

HTH

Circa I'"in house”, esso viene espressamente naimjrsastituendo la diciturddrme rispettose
della disciplina comunitaria (i cui requisiti, proprieta 100% pubblica, corltoo analogo,
prevalente attivita con I'ente controllante, vengamnch’essi appalesati), e si sottolinea la sua
natura straordinaria, laddove si afferma che ess0 pssere adottato solo in situazioni
“eccezionali. Gli enti dovranno motivare il ricorso allin hse” solamente all’Antitrust (e non
anche all’autorita di regolazione del settore), eBprimera un parere preventivo; le soglie oltre le
quali gli affidamenti assumono rilevanza ai fini tdie parere dovranno essere individuate con
regolamento governativo.

Vengono poi stabilite le regole inerentirggime transitorio: la scadenza e prevista per il
31/12/2011, nel caso di gestioni “in house” confomiia normativa UE, a meno che l'ente
controllante non ceda almeno il 40% del capitalespduto tramite le modalita stabilite dalla norma
in oggetto valide per la creazione di societa mistetal caso I'affidamento cessa alla naturale

scadenza prevista dal Contratto di Servizio. CesshB31/12/2011 anche le gestioni attuate tramite

> Per ulteriori approfondimenti sul Decreto Legge20®9 si veda Rossi MSocieta partecipate dagli enti locali.
Nuove disposizioni del D. L. 78/200% settimana fiscale, n. 36, 2009, Il Sole 24, ®i#ano, pagg. 37-39.
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societa mista, per le quali non sia stata espddtagara per l'affidamento del servizio
contestualmente a quella per la scelta del sodiatpr (in caso contrario la scadenza € quella
inserita nel Contratto di Servizio).

Particolare €& la disciplina valida per le societaotgte al 1/10/2003 e loro controllate
destinatarie di affidamenti diretti: esse possosstige il servizio fino alla scadenza fissata dal
Contratto di Servizio qualora la quota pubblicaiduca, tramite procedura ad evidenza pubblica,
almeno al 40% entro il 30/06/2013 e almeno al 30%oeil 31/12/2015. In caso contrario gli
affidamenti scadono, rispettivamente al 30/06/2@1&l 31/12/2015. In tutti gli altri casi gli
affidamenti cessano al 31/12/2010.

Il divieto di acquisire la gestione di nuovi seivper i soggetti affidatari diretti viene esteso
anche alle societa miste che rispettano i dettaghipdbvvedimento in analisi e alle societa non
appartenenti a Stati UE, mentre sono escluse leatpied il socio privato di societa mista, che sia
stato scelto tramite le regole definite dal nuavticolo 23 bis. Infine, si segnala che il termine per
'emanazione dei regolamenti attuativi da parte@elerno e spostato al 31/12/2009 e che, tramite
l'eliminazione della letterag, viene fatto ricadere nelle fattispecie cui si lagap il presente
provvedimento anche il servizio idrico, che viengngli aperto alla concorrenza.

A conclusione della trattazione sulle normativedema di servizi pubblici locali appare utile uno

schema riassuntivo dei principali interventi in erat.

Tabella 2.1 Principali interventi legislativi nel settore dsgrvizi pubblici locali

Intervento legislativo  Distinzione tra Proprieta/gestione Modalita di gestione
servizi delle reti dei servizi
Legge 103/1903 e Preylgto un glgnco dei * in economia
servizi pubblici _ * azienda speciale

Testo Unico 2.578/1925 i ,
erogabili a livello locale  concessione

* in economia
* in concessione
= * azienda speciale

» S.p.A. a maggioranza
Legge 142/1990 pubblica

Servizi a rilevanza
imprenditoriale

* in economia
- * in concessione
* istituzione

Servizi privi di rilevanza
imprenditoriale
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Legge 448/2001

Servizi a rilevanza
industriale

Proprieta pubblica.
Gestione (se separata da
gestione servizio):

« direttamente a societa di
capitali a maggioranza
pubblica

 ad imprese idonee,
tramite gara

* societa di capitali tramite
gara

Servizi privi di rilevanza
industriale

* istituzione

* azienda speciale

* societa di capitali
costituite o partecipate
dagli enti locali

* in economia

 ad imprese idonee,
tramite gara

» fondazioni o associazioni
per i soli servizi culturali
e del tempo libero

Decreto Legge 269/2003
Legge 350/2003

Servizi a rilevanza
economica

Proprieta pubblica.
Gestione (se separata da
gestione servizio):

« direttamente a societa di
capitali 100% pubbliche
 ad imprese idonee,
tramite gara

» direttamente a societa a
capitale misto pubblico/privat
» direttamente a societa a
capitale interamente
pubblico

* societa di capitali tramite
gara

Servizi privi di rilevanzal
economica (disposizion
abrogate in seguito alla
sentenza della Corte
Costituzionale 27 Luglia
2004, n. 272. Tale
materia € assegnata all
competenza legislativa
regionale)

* istituzione

* azienda speciale

» societa di capitali 100%
pubbliche

* in economia

« fondazioni o associazioni
per i soli servizi culturali

e del tempo libero

Decreto Legge 112/2008

Servizi a rilevanza
economica

Proprieta pubblica.
Gestione (se separata da
gestione servizio):

» direttamente a societa di
capitali 100% pubbliche
 ad imprese idonee,
tramite gara

e tramite gara a
imprenditori o societa

« direttamente a societa
pubbliche o miste, nel
rispetto dei principi
dell’ordinamento
comunitario

Legge 166/2009

Servizi a rilevanza
economica

Gestione:

« direttamente a societa di
capitali con quota del
socio privato non inferiore
al 40%

* natura straordinaria
dell'in house providing,
adottabile solo in situazior]

di eccezionalita

* tramite gara a
societa miste, nel
rispetto dei principi
dell’ordinamento
comunitario

Fonte: ns. elaborazione
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Tabella 2.2:1l regime transitorio dell’art. 23-bis

Cessano al 31 dicembre 2011

Le gestioni in essere alla data del
agosto 2008 affidate secondo

modello dellin house

Cessano alla scadenza del

contratto/concessione
Le gestioni in essere alla data (¢
22 agosto 2008 affidate secondq
modello dellin housea condizione
che entro il 31 dicembre 2011
amministrazioni cedano almeno
40% del

modalita della gara

capitale attraverso
“a doppi
oggetto”

Tutte le altre gestioni affidate senz

gara

Le gestioni affidate direttamente

societa a partecipazione mista pubbl
e privata, qualora la scelta del so
privato sia avvenuta con gara che no
abbia ad

l'attribuzione dei

avuto oggetto  anc

compiti  operativ,

connessi alla gestione del servizio

Le gestioni affidate direttamente
societa a partecipazione mig
pubblica e privata, qualora la sce
del socio privato sia avvenuta c
gara avente ad oggetto la qualitd
socio e lattribuzione dei compi

operativi

Gli affidamenti diretti esistenti all
data del 1° ottobre 2003 a favore
societa a partecipazione pubbli
gia quotate in borsa a tale dg
(comprese le societa da eg
controllate ai sensi dell’art. 235
C.C), a

partecipazione pubblica si riduc

condizione che |
anche progressivamente:

- ad una quota non superiore al
40% entro il 30 giugno 2013;

- ad una quota non superiore al
30% entro il 31 dicembre 2015

Fonte: Agenzia per il controllo e la qualita dei servizigblici locali del comune di Roma

2.4 L’esternalizzazione dei servizi pubblici localielementi definitori ed obiettivi

| principali interventi legislativi che hanno ingssato ed innovato il settore dei servizi pubblici

locali hanno modificato il ruolo svolto dall’entedale.
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Infatti, si & assistito ad un passaggio da una fitad# gestione dei servizi pubblici locali che
vedeva impegnato I'ente locale in maniera direttaiaa caratterizzata dall’assunzione di un ruolo
di regolatore. Questo processo che vede I'entdd@algere essenzialmente funzioni di indirizzo e
controllo, ossia di scelta di soluzioni che possomeglio soddisfare le legittime aspettative dei
cittadini e la naturale e conseguente verifitadla bonta delle soluzioni adottate, senza percio
interessarsi agli aspetti organizzativi interni gestore ma esclusivamente agli aspetti prestagiona
e la conseguenza del processoediernalizzazione Con la gestione esternalizzata dei servizi
pubblici il legislatore ha voluto essenzialmenteguharsi alle pressioni comunitarie indirizzate ad
una maggiore apertura del mercato dei servizi @lacorrenza. Cido ha consentito alle imprese
private, nel rispetto delle normative di settorejndervenire direttamente nella gestione, sempre
previo controllo dell’ente locale, al fine di assiare al cittadino una erogazione piu efficace ed
efficiente specie da un punto di vista del migloemto della qualita, sancendo nei fatti il passaggi
da un orientamento alla produzione verso un omeatdo al mercato.

Dunque, essendo [l'esternalizzazione il fulcro dekspnte lavoro, risulta opportuno
soffermandosi sull’origine del fenomeno, sugli dti che si intendono perseguire, sull’oggetto e i
soggetti che intervengono, ed ancor piu utileip&voro sono i vantaggi e gli svantaggi che si
generano in seguito alla scelta di affidare aléasdv per gli enti locali e nello specifico per i
comuni.

Pertanto, in molti paesi stranieri, dalla Franeidég Gran Bretagna, agli Stati Uniti, alla Nuova
Zelanda, fino agli Stati del’Europa centrale esatale, sono stati compiuti passi significativilael
modernizzazione delle PA, grazie soprattutto aliaz#o di alcuni strumenti ed istituti giuridicira
cui principalmente la riduzione delle funzioni amistrative ¢ontracting oute out-searching il
ridimensionamento delle strutture amministratiagegncification, il ridisegno dei processi di
organizzazione process reeingineering lintroduzione del calcolo economico e della
comparazione dei costivdlue for money e la devoluzione a privati di compiti pubblici
(privatepublic partnership

L’elemento di notevole interesse, ed utile allaegpzione del suddetto processo, € stato la
diffusione, scaturita nel mondo anglosassone eritavalalle iniziative dellOrganisation for

Economic Cooperation and Developmer®ECD, della dottrina delew public manageméfit

® Pernew public managemest intende un nuovo regime che, in contrapposizieviutiva alla tradizionale idea di
pubblica amministrazione, caratterizzata da congetli burocrazia e gerarchia, enfatizza e atisibel priorita assoluta
allintroduzione di strumenti e tecniche, propriel dettore privato, finalizzate al miglioramentdl'd&icienza del
settore pubblico Per maggiori approfondimenti,fsi ollitt C., Bouckaert G .Public management reforn2000, trad.

it. La riforma del management pubbliddilano, Egea, 2002; Lewis NReviewing Change in Government: New Public
Management and Next Steps,Pubic Law 1994, pag. 105 e ss.; Freedland @avernment by Contract and Public
Law, in Public Law 1994, pagg. 86 ss.; Drewry Ghe New Public Managemeitinh The changing constitutiored. by
Jowell J. e Oliver D., Oxford, 2000, pagg. 167 $®rlie E.,New Public ManagemenCurrent trends and future
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Tale dottrina, come gia visto in precedenza, ingplicripensamento dei processi organizzativi e
decisionali del’'amministrazione stessa, I'adozialenetodologie e logiche proprie della gestione
di impresa, I'orientamento allperformancee al controllo di gestione e I'adozione di strunnent
basati sullpublic-private partnershiguali I'outsourcing’.

Quindi, I'obiettivo finale della riforma posta irsgere € quello di creare una amministrazione
che sappia “fare di pitl spendendo di méfo”

L’orizzonte logico che orienta questa tendenzaatdtrillantemente definito come l'orizzonte
di uno “Stato modesto” e proprio per questo menwgsvo ma piu efficace, perché piu selettivo e
meno costosg.

In queste trasformazioni del tessuto dell'ammiaitvne pubblica, si € ampiamente registrato il
fenomeno dell’esternalizzazidfleil cui utilizzo & intimamente legato, come siigtw, a molteplici
fattori, quali I'introduzione e la diffusione delleultura manageriale all’interno delle strutture
pubbliche; le sempre piu esigenti richieste daepaltl pubblico in merito alla qualita delle
prestazioni offerte dall’amministrazione in relamoai costi sostenuti; le esigenze di contenimento
della spesa e razionalizzazione del sistema; infile maggior percezione da parte
dell’lamministrazione stessa di non avere valideraditive a tale soluzione di fronte al rischio
incombente di dover cedere definitivamente e cotaplente a privati la gestione di servizi
pubblici in caso dperformancenon soddisfacenti da parte proftia

Da un punto di vista generale, non v’é dubbio dhferiomeno dell’'esternalizzazione sia del
tutto nuovo. Da sempre I'impresa, nell'intento idiurre i costi e aumentare I'efficienza, si € posta
I'interrogativo circa la convenienza economica ihake or buye quindi fra le alternativprodurre
0 acquistare

Anche il pubblico ha largamente usato, gia in usspto non troppo recente, fornitori esterni per
determinati servizi, in specie per quelli a carattgrumentale; ormai da molti decenni, per fare un
esempio, i servizi di logistica o di pulizie songpaltati, nei ministeri come negli enti locali, étel

private.

prospects New York, Routledge, 2002, pagg. 78 ss.; Davie€.A.., Accountability. A public law analysis of
government by contractNew York, Oxford University Press, 2001; Grimsh®w Vincent S., Willmott H.,Going
privately: partnership and outsourcing in UK pubgervicesin Public Administration3, 2002.

T Cfr. Cassese Sla riforma amministrativa in Europa e in Italidn La modernizzazione dello Stata cura di
Fiorentino L. e Pacini M., Milano, Franco Ang&l02, p. 13.

8 Cfr. Osborne D. e Gaebler TDjrigere e governare. Una proposta per reinventéaepubblica amministrazione
Garzanti, Milano, 1995, pag. 52.

9 Cfr. Crozier M.,Stato modesto, stato moderno: strategie per un Gaménto diverspLavoro, Roma, 1988.

8 Esternalizzaresignifica affidare una specifica produzione edternodi una data unita e, di conseguenza, instaurare
un rapporto di tipo contrattuale, fra cliente (amisirazione) e fornitore (azienda).

8. Cfr. Lombrano A., “L’autonomia degli enti localile politiche di esternalizzazione: basi per laaziene di reti di
servizi”, in Economia& Managementn. 6, 1998.
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Inoltre, a fronte dell’emergere di nuove necessjiarative e della pressione ad adottare nuove
funzioni, il pubblico, in una prima fase, ha spessato la mano privata per evitare insuccessi
organizzativi e darsi il tempo di acquisire il kntvw necessario a svolgere i compiti imposti dalla
necessita o dalle leggi.

Cio che negli ultimi tempi permea di novita quesemomeno all'interno delle pubblica
amministrazione non &, tanto, la sua esistenzdarsaa natura e il suo oggetto. Se per molti anni,
infatti, I'esternalizzazione ha interessato solaogsie attivita intermedie e marginali, oggi la sua
diffusione riguarda sempre piu spesso interi preicpesoduttivi, strategici per la loro criticita
rispetto all’espletamento di altre attivita istitoizali (quando si tratta di servizi intermedi) o jle
loro impatto diretto sulla qualita della vita déitadini (quando si tratta di servizi finali). Inrdito
locale, si pensi, ad esempio, alla enorme incidehizana buona o cattiva gestione del servizio
informatico di un Comune (servizio intermedio) BHp al regolare, efficiente ed efficace svol-
gimento delle altre sue attivita, o, con riguardeeavizi finali, al forte impatto che una gestiguia
0 meno soddisfacente di servizi pubblici essenagiadili il servizio idrico integrato, la raccoltdee
smaltimento dei rifiuti, il trasporto pubblico |dea ecc. senz’altro determina sul benessere socio-
economico della comunita.

In questa nuova prospettiva, I'esternalizzazione siconcretizza semplicemente nella delega a
terzi di fasi elementari di una piu ampia filiereoguttiva, ma assume i connotati di una vera e
obbligata scelta strategica, che riguarda inteocessi produttivi e incide profondamente sulla
missiondell’ente locale, sulla sua struttura organizzatvaui suoi rapporti con gli altri attori
dellambiente politico, sociale ed economico citaose. Una scelta, quindi, di grande impatto e
rilevanza, non solo per I'ente locale promotore, amahe per le imprese e i cittadini su cui ne
ricadono, direttamente o indirettamente, gli effett

Il termine “esternalizzazione” identifica, quindlitrasferimento a soggetti terzi, in base ad un
contratto, il compito di svolgere talune attivitadberogare determinate prestazioni in precedenza
gestite internamente.

Nella letteratura economico-aziendale, pertantoferinine “esternalizzazione” puo essere

impiegato in due accezioni principali:

* in sensdradizionale, per indicare I'affidamento a yorovider esterno di attivita elementari
e collaterali rispetto alla attivita principaleore businessylell’azienda-cliente. In questa
ipotesi, il rapporto fra l'azienda-cliente (ovvei@nte locale) e l'impresa-fornitrice é

disciplinato principalmente secondo i criteri dallegoziazione contrattuale (logica classica);
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* in sensostrategico, per esprimere la scelta di delegare ad un faomitesterno la
realizzazione di interi processi produttivi o diiata fondamentali rispetto alore business
aziendale. In questa ipotesi, I'azienda-clienténgpresa-fornitrice mirano alla creazione non
di un semplice e pil 0 meno occasionale rapporttratiuale, ma di un piu intenso e
durevole rapporto dpartnership(logica relazionale), ispirato a principi di integrone e

cooperazione fra le rispettive strutture organizeag attivita gestionali.

Le menzionate forme, tradizionale e strategicapmegentano le alternative di esternalizzazione
piu “estreme”, cosi inquadrate dalla dottrina pedenti esigenze di interpretazione e catalogazione
del fenomen®, ma difficilmente rintracciabili nella realta. Wiglenza empirica, infatti, si compone
piuttosto di una gran varieta di forme ibride, miumeno vicine alluno o all’altro estremo in
relazione alle caratteristiche assunte, di voltavatta, dai rapporti formali e informali che
concretamente si instaurano fra le parti

L’esternalizzazione di un servizio pubblico locatenvolge sempre tre attori principali:

* il committente (coutsourcee)gioe il comune che affida a terzi la gestione eevizio;

» il gestore (definito anchprovider, fornitore ooutsourcer),ovvero il soggetto incaricato dal
Comune della gestione del servizio;

» | cittadini-utenti finali, cioe coloro che usuframno delle prestazioni offerte dal gestore su

incarico del committente.

Uno degli aspetti piu interessanti dell’esternaizpne dei servizi pubblici locali riguarda la
responsabilita politica nei confronti dei cittadim merito alle condizioni di fornitura delle
prestazioni essenziali, che comunque permane io aljgnte locale committente. A prescindere
dalla identita del soggetto gestore, infatti, iinf@one resta I'organismo istituzionalmente preposto a
rappresentare i bisogni fondamentali della comuditéiferimento e a garantire che tali bisogni
vengano soddisfatti.

In caso di esternalizzaziomeadizionale di un servizio intermedio, 'amministrazione loeai
limita, di fatto, a delegare a terzi I'espletamediauna determinata attivita, in alternativa alle s
realizzazione in economia, accettando un’offerta&tpsto che un’altra, ma senza interferire sulle

modalita concrete di produzione implementatepdaViderprescelto.

8 per maggiori approfondimenti sulla duplice acceeidelle esternalizzazioni, si vedano BartolacGd@), pagg. 118-
124, De Vita (2003), pag. 39-42, Milone (2001), pa8-39, Ricciardi (2001), pagg. 57-67, e, conipaldre riguardo
alla pubblica amministrazione, Dipartimento dellanEone Pubblica (2006). Sulla particolare “cri€idei servizi

pubblici locali oggetto doutsourcingstrategico si veda Padovani, Young (2006).

83 Cfr. Dipartimento della Funzione Pubblica (2005)
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Nell'ipotesi di esternalizzazionstrategica di un servizio pubblico, invece, I'ente locale non
solo deve selezionare le piu opportune condizionifodnitura (protezione, finanziamento e
organizzazione del servizio) e, intrapresa la strdel contracting out,'offerta piu aderente alle
esigenze della comunita, ma, proprio nell’interedsiéa collettivita cui il servizio e destinato,vae
anche concordare nel dettaglio, con il gestoradaifdirio, glistandardminimi (qualita, quantita,
continuita e prezzo) delle prestazioni essenzianché le modalita attraverso cui tatandard
potranno essere costantemente e puntualmente mainitbh conseguenza all’affidamento in
outsourcingdi un servizio pubblico, pertanto, I'ente localeomosce al gestore aggiudicatario il
diritto di scegliere in autonomia le piu opportuieemule organizzative e tecnico-produttive (in
funzione e a presidio della economicita aziendaig) resta comunque impegnato nel presidiare gli
effetti di tali scelte sulle condizioni di offert@ cittadini delle prestazioni essenziali. Anzinbe
lontano dal rappresentare un pretesto per libedansi’attivita scomoda, I'esternalizzazione di un
servizio pubblico dovrebbe proprio scaturire daitdonta dell’ente locale di affidarne la gestione
ad un esperto, per concentrarsi maggiormente sulbgrie, precipue funzioni di indirizzo e
controllo. Tali funzioni spettano istituzionalmerdé Comune anche qualora questi provveda in
modo diretto alla gestione del servizio, ma in cdsesternalizzazione il loro espletamento puo e
deve avvenire in modo ancora piu rigoroso.

Attraverso l'organizzazione di un servizio pubblid@nte locale provvede alla scelta e alla
definizione della sua forma di gestione piu appedpr in relazione alle specifiche condizioni
socio-culturali ed economiche del contesto di mfiento.

Appurati I'esistenza di un determinato bisognoettilvo e di un servizio pubblico locale idoneo
a soddisfarlo, di cui 'amministrazione comunaléeimde assumere la protezione, la scelta della
forma di gestione &€ (0 meglio, dovrebbe essereakilltato di un articolato percorso di analisi e
valutazioni, sinteticamente riconducibile alle sexgiifasi principali:

« analisi delle fondamentali caratteristiche tecrpcoduttive del servizio e dei tratti
economico-finanziari che tali caratteristiche impono alla gestione (ad esempio, in
relazione al fabbisogno finanziario, alla configuiome dei costi fissi e variabili di
produzione, ecc.);

» analisi del contesto ambientale di riferimento;

« analisi dei modelli di gestione concretamente abilif con particolare attenzione al

confronto incrociato fra i benefici e i limiti delldiverse alternative.

59



A prescindere dall’ambito comunale o sovra-comurmalémplementazione, comunque, tutti i
modelli di gestione dei servizi pubblici locali pe:tano i propri vantaggi e i propri limiti, che
I'ente locale deve valutare attentamente, in uggcéocomparata e con il supporto di informazioni
sia quantitative sia qualitative, tanto prima dedtzelta iniziale della forma di gestione quanto,
successivamente, ogni volta in cui tale sceltaevi@messa in discussione.

Nei paragrafi che seguono, vengono illustrati hpipali aspetti di forza e di debolezza che la
letteratura economico-aziendale attribuisce alktigee esternalizzatdei servizi pubblici locali ri-
spetto alla gestione diretta, nella prospettivd’etdgk locale responsabile per le condizioni di
fornitura.

In sintesi, le piu significative ragioni della drdel modello municipale della gestione diretta dei
servizi possono essere cosi sintetizzate:

» il crescere della complessita del sistema dei sepgr I'emergere di nuovi e piu
articolati bisogni;

» linsostenibilita dei costi connessi alla gestialetta dei servizi;

» l'esigenza di strutture di gestione dei servizi pgili ed estranee ai vincoli del diritto
amministrativo;

» il processo di integrazione europeo e la relatresgione comunitaria per I'apertura del
mercato dei servizi alla concorrenza,;
o azione di liberalizzazione a livello nazionale [iuai settori dei servizi pubblici;
o articolazione di molti servizi su base sovracomen@ad esempio il servizio idrico

integrato ed il trasporto pubblico locale);

» la generale crisi del modello dell’intervento pubblin economia, aggravata in alcuni

casi da fenomeni degenerativi quale quello deltauz@mne.

2.4.1 Obiettivi dell’esternalizzazione

| principali motivi che hanno suggerito sino a oggicorso all’esternalizzazione da parte delle
amministrazioni pubbliche non si discostano di malal mondo delle imprese. In generale si tratta
di ragioni appartenenti alla sfera economica, efjiab-organizzativa e operativa della gestione. Le
motivazioni di matrice economica fanno riferimermtiocontenimento dei costi di gestione, grazie
alla realizzazione di economie di scala; alla ridoe del capitale immobilizzato e la
trasformazione (e flessibilizzazione) della strgtuei costi. Le ragioni di natura strategica e
organizzativa riguardano la possibilita di concargiral massimo sulle cosiddetiere competence
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(ossia le competenze distintive dell’azienda chéisgéinguono dalle altre e sono fonte di vantaggio
competitivo), liberando risorse umane da compitiaditine e da attivita non rilevanti dal punto di
vista strategico; una migliore misurabilita dei tco® delle performance, che obbliga
'amministrazione a essere piu aperta all’estern@ @nfrontarsi con altri tipi di gestione e di
struttura; rapido accesso a competenze esternemdévazioni operative riguardano il
miglioramento della qualita, dell’efficienza, ecc.

Occorre notare, a questo proposito, che un ecaessigntamento ai guadagni di breve periodo
(tipicamente quindi alla riduzione dei costi opetiatnon € una specificita delle amministrazioni
pubbliche rispetto alle imprese, benché nelle piiaee malessere sia aggravato dal cosidagtio
politico e dalla presenza stringente di vincoli di bilandda questo punto di vista, un approccio
strategico all'esternalizzazione pud caratterizzava solo 'ampliamento dei possibili oggetti di
esternalizzazione, fino a comprendere attivita radintma anche le motivazioni di tale scelta, che
influenzano lintero ciclo dell’esternalizzazionBa questo punto di vista, non vi € dubbio che
I'approccio strategico presupponga una modifica piuttosto radicale dgilazione dell'oggetto

dell'esternalizzazione, che puo essere riassurnta maniera seguente (tabella 2.2):

Tabella 2.3:Principali differenze tra esternalizzazione tragliiale ed esternalizzazione strategica

Esternalizzazione tradizionale Esternalizzazione srategica
Solo attivita non core Potenzialmente tutte le attivita
Risoluzione di un problema immediato Obiettivi di lungo termine
Riduzione dei costi Aumento delle capacita future
Dismissione di attivita Cooperazione in aree critiche
Relazioni tipicamente di scambio Partnership
Scarso interesse al successo del partner Condivisione di obiettivi, risultati, investiment

Fonte: ns. rielaborazione da Accabi C.L., LopezIlQutsourcingestremo per situazioni complesge“L’impresa”, n.
10, 1995.

Secondo le indagini sino a oggi condotte un siraperoccio non pare ancora molto diffuso.
Prevalgono spinte piuttosto tradizionali all'estdizzazione, che si risolvono, come detto, in modi
e forme di gestione che non ne sfruttano tutteokenzialita. Tali spinte nella generalita dei casi
possono essere ricondotte a:

e riduzione dei costi derivante dalla maggiore sge@azione e professionalizzazione del
soggetto esterno;
* carenza di alcune professionaligki(l shortage o superamento di alcune rigidita dovute al

“blocco delle assunzioni” attraverso il reimpiegtae&iqualificazione del personale;
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* sburocratizzazione dei processi, in quanto la oassall’esterno, si giustifica in termini di
legge solo nel momento in cui si determina un awineento di efficienza ed efficacia; la
gestione da parte dei fornitori avviene infattliaterno di strutture e ambienti organizzativi piu
agili, flessibili e meno burocratici;

* possibilita di concentrare attenzione e risorseatiivita ritenute strategiche, liberando
risorse umane e investimenti dalle attivita metevanti;

« disponibilita di supporti informativo-gestionali;

* corrispettivo vincolato a un risultato o performanc

* unico responsabile del risultato contrattuale.

Il vero limite dell'esternalizzazione cosi concep#ta nel fatto di utilizzarla alla stregua di un
sistema chiuso. Ricorrere all’'esternalizzazion® sar tagliare costi o ridurre personale, significa
ridurne al minimo la possibile funzione, rendeigidd e meccanico uno strumento che di per sé e

elastico e flessibile.

2.5 Vantaggi e svantaggi dell’esternalizzazione

La letteratura scientifica e quella operativa hanmesso bene in evidenza le potenzialita e
limiti del ricorso alla esternalizzazione. Di normia sostenitori delbutsourcing come utile
alternativa alla produzione diretta dei servizi piutd da parte delle amministrazioni pubbliche
ritengono che la competizione sia, in ogni casanddo migliore per raggiungere I'equilibrio
sociale nei tempi lunghi e ritengono la esternalzzane una soluzione auspicabile ogni qual volta
non e tecnicamente possibile (beni collettivi e opwiio naturale) fare ricorso alla privatizzazione
vera e propria, intesa nel senso di affidament@agebduzione di servizi pubblici ad imprese che
competono liberamente sul mercato. Di conversoaglori che, anche sulla base di risultati non
sempre brillanti conseguenti al massiccio ricorfousourcing, mettono piu in risalto gli effetti
negativi del ricorso alla esternalizzazione e gtam che l'affidamento all’esterno della produzione
dei servizi pubblici contribuisca a minare tasponsabilita fiduciariadello Stato, cioe il
presupposto morale della legittimita del poterevgorre i tributi.

Non stupisce, quindi, che il dibattito su questitdinisca, a volte, per assumere connotati
ideologici che mal si conciliano con I'analisi stiéica.

Cio premesso, per ragioni di sintesi, elenchiamsegjuito i principali vantaggi e limiti che la

letteratura attribuisce all’esternalizzazione.
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2.5.1 Principali vantaggi

Nell’'approfondire gli aspetti di forza che la ledura economico-aziendale tradizionalmente

riconosceall’outsourcingsi ritiene di potere distinguere tre tipologie oipali:

1) aspettistrategico-organizzativP* anche per il comune, cosi come per le impresef;]
I'esternalizzazione di determinate attivita, comtijgalare riguardo ai servizi pubblici locali
a rilevanza economica, puo trovare un valido mavemdlla volonta di concentrarsi sulla
missionistituzionale (concetto corrispondente cre businesglelle imprese private) di
promozione dello sviluppgociale, economico e competitivo della comunitaalec da
realizzarsi attraverso le proprie fondamentali fanzdi indirizzo e controllo, delegando
invece a operatori specializzati (per capitalintdogie eknow-howdisponibili) i compiti
operativi della gestione.

Sempre sul fronte strategico e organizzativaoutSourcing rappresenta anche un
fondamentale spiraglio di flessibilita. La possthildi accedere rapidamente a competenze
esterne e specializzate libera il comune dallagsit@edi predisporre una organizzaziaae
hoc per I'erogazione di ciascun servizio; questa cit@oza, evidentemente, si mostra
particolarmente vantaggiosa con riguardo allo gytudi nuove attivita in tempi abbastanza
ristretti, o di attivita a carattere temporanea) cma domanda in rapida crescita o con una
notevole variabilita dei carichi di lavoro. Coneiimento alla gestione delle risorse umane,
I'affidamento di un servizio imutsourcingconsente all’'amministrazione locale di sopperire
con facilita alla eventuale carenza interna di uheiteate professionalita, sollevandola dalla
difficolta di reperire, formare aggiornare personale cakill adeguati e, al contempo,
sottraendola al rischio di demotivare i propri digenti con I'assegnazione di compiti
estranei alle loro capacita e competenze. L’esliemaione consente altresi al Comune di
liberare risorse umane e finanziarie da attivitagimali per indirizzarle verso altre attivita

ritenute di maggiore valore strategico, ad esenpgiché particolarmente critiche per lo

8 Cfr. Anselmi L., “Autonomia e capacitd manageripé le gestioni competitive”, in Robotti L. (a eudi), | servizi
pubblici locali in uno scenario competitivBupplemento a Economia Pubblica n. 3, 1997, pagfr116; Farneti G.,
“Il controllo di gestione nelle amministrazioni elle aziende pubbliche locali”, in Anselmi L. (araudi), Le aziende
degli enti locali tra indirizzo pubblico e mercatdaggioli, Rimini, 1997, pagg. 73-99; Grossi G gruppo comunale e
le sue dinamiche economicogestion@EDAM, Padova, 2001; Mulazzani M., op. c¥Maggioli, Rimini, 2005, pagg.
9-18; Pavan A., Mudu G., Zuccardi Merli M., Gros3i, “I servizi pubblici locali per lo sviluppo”, IRA.VV.,
L’innovazione nei servizi delle pubbliche ammiragtoni per la competitivita delle PMGiuffre, Milano, 2004, pagg.
271-361; Pezzani F., “Le societa miste nei publsiavizi”, in Anselmi L. (a cura di),e aziende degli enti locali tra
indirizzo pubblico e mercatoMaggioli, Rimini, 1997, pagg. 217-230; Savioli GGli effetti del processo di
privatizzazione e liberalizzazione dei servizi plidibdocali”, in Competizione globale e sviluppo locale tra etica e
innovazioneAtti del XXV Convegno AIDEA, Novara 4-5 ottobre 200Tomo II, Giuffre, Milano, 2003, pagg. 1169-
1203; Volpatto O.Quale privato, in quale contesto pubbli@e Azienda Pubblica. 2, 1994, pagg. 243-247.
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sviluppo socio-economico della comunita locale sfiettamente correlate allaission
istituzionale e alle competenze distintive dell&eent

2) Aspetti economico-finanziarf® Iaffidamento in outsourcing pud garantire molteplici
vantaggi anche sotto il profilo economico. Sul femella gestione, I'affidamento di un
servizio pubblico ad umrovider specializzato dovrebbe favorire I'implementazioredled
tecnologie, delle procedure e delle combinazioondpttive piu efficienti, lo sfruttamento
ottimale delle dotazioni infrastrutturali e la cegsente massimizzazione delle economie di
scala, con conseguente riduzione dei costi di miodte e, di riflesso, delle tariffe applicate
all'utenza finale. Del resto, uno dei principalttéai discriminanti nella scelta fra gestione
interna eoutsourcingdi un servizio pubblico risiede spesso proprio oesto delle due
alternative. Il costo della gestione esternalizzatdato, in prima approssimazione dalla
somma fra il prezzo di fornitura applicato ¢bvider e il costo sostenuto dall’ente locale
per I'esercizio delle proprie funzioni di indirizaocontrollo. Il costo della gestione interna,
invece, riflette, oltre ai costi per I'attivita doordinamento, i costi scaturenti dalla attivita di
produzione ed erogazione diretta. Come e evidartegambe le configurazioni di costo
tengono conto dellattivita di supervisione, in gt@ pur con modalita diverse secondo la
tipologia di gestione prescelta, 'amministraziamnunale non dovrebbe mai mancare di
espletarla. Il confronto fra il costo della gesaatiretta e il costo detbutsourcingdovrebbe
concludersi, ovviamente, a favore dell’alternativeno onerosa.
Nel bilancio dell’ente locale, dutsourcingconduce alla flessibilizzazione della struttura dei
costi. Attraverso l'esternalizzazione, i costi fiskella gestione diretta, particolarmente
riconducibili alle dotazioni infrastrutturali e allforza lavoro, si “trasformano” in costi
variabili; per 'amministrazione comunale diven&rganto potenzialmente piu facile - salvo
gli eventuali vincoli derivanti dalla particolarelevanza socio-economica dei servizi
pubblici esternalizzati e dalle clausole contrditciae regolano il rapporto conolutsourcer
procedere alla riduzione o alla conversione didaditi, ad esempio deliberando di rinunciare
a determinate prestazioni, di sostituire alcunivigercon altri, di cambiareprovider.
Qualunque possa esserne la causa, l'interruziona dconversione diuna gestione
esternalizzata, salvo una adeguata disciplina a@barto negoziale fra amministrazione
comunale eoutsourcer,sono tendenzialmente meno complesse rispetto mlhaissione o

alla riconversione di un apparato produttivo intern

8 Cfr. Domberger SThe contracting organization. A strategic guideotdasourcingOxford University Press, Oxford,
1998; Merchant K. A., Riccaboni All,controllo di gestioneMcGrawHill, Milano, 2001; Terzani Sap. cit.,, CEDAM,
Padova, 1999.
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3)

Sotto il profilo finanziario, butsourcingconsente di liberare risorse, che I'ente locale puo
impiegare o, come gia anticipato, in altre attidiianaggiore valore strategico, o per ridurre
il proprio indebitamento. L’esternalizzazione, itifaabbattendo il fabbisogno finanziario
del’lamministrazione comunale, le offre la possi@ildi ridurre 'ammontare dei propri
investimenti e, di riflesso, le proprie passivita.

Il minore ricorso all'indebitamento migliora I'agse del bilancio pubblico locale, non solo
sotto il profilo finanziario, ma anche sotto il filto economico; da un lato, vengono meno i
costi per interessi passivi sui debiti imborsatlall’altro, la minore esposizione finanziaria
consentira alllamministrazione comunale di accedarenuovi finanziamenti, quando
necessari, con maggiore facilita e a condizioniz'sd#tno piu vantaggiose di quelle che,
invece, gli sarebbero riconosciute in caso di gitwge patrimoniale gia fortemente sottoca-
pitalizzata. In anni di notevole crisi del sisted&lla finanza derivata, peraltro, non si nega
come la scelta di esternalizzare possa non disattendere un obiettivo di “sostentamento”
delle casse comunali; ai sensi dell'art. 113 T.U.Ecomma 12, infatti, I'ente che separa la
proprieta degliassetdalla gestione dei servizi puo cedere la parteayp@zdetenuta nella
stessa societa di servizi nella misura che ritigeopportuna e porsi, pertanto, rispetto ad
essa come un qualsiasi altro investitore, desidemis massimizzarne il valore e |l
rendimento (dividendi).

Aspetti operativi®® I'esternalizzazione con gara a favore dipnavider specializzato promette
una gestione piu efficiente ed efficace e, di s8l® un miglioramento generale del servizio
pubblico reso - in termini di quantita, qualitantiouita, capillarita delle prestazioni e riduzione
dei prezzi allutenza - e una maggiore reattiviel' offerta rispetto alle mutevoli esigenze della
domanda. Tali aspettative scaturiscono, da un kb, rapporto di competizione che il
meccanismo di gara dovrebbe instaurare fra gliraspigestori e, dall’altro, dal fatto che
I’ outsourcing,se opportunamente gestito, dovrebbe condurre adaedfil servizio a un
professionista, munito appunto di capitali, tecg@oe know how“su misura”. Notevole
giovamento alle condizioni di erogazione del seovigubblico esternalizzato puo altresi
derivare dalla separazione fra le funzioni di imdio e controllo, in capo
allamministrazione comunale, e lattivita di pradone, delegata atutsourcer; tale
separazione, riducendo i rischi di indebite, remijye ingerenze fra politica e gestione, pud
senz’altro favorirne il contemperamento dedgliettivi, con principale riguardo, rispetti-

8 Cfr. Anselmi L., “Le politiche di privatizzazione’in Anselmi L. (a cura di)Privatizzazioni: come e perché,
Maggioli, Rimini, 1995, pagg. 53-64; Garlatti A.p.ocit., Maggioli, Rimini, 2004, pagg. 323-350; MeR.,op. cit.,
CEDAM, Padova, 2003; Merchant K. A., Riccaboni 8p. cit.,McGrawHill, Milano, 2001; Riccaboni A., op. cit.j-F
renze, 2003, pagg. 323-353; Terzanidp., cit., CEDAM, Padova, 1999.

65



vamente, alla promozione della equita, della effecasociale e della universalita delle
prestazioni essenziali e al presidio della econitéréziendale.

2.5.2 Principali limiti

Ai possibili benefici dellbutsourcingsi contrappongono rischi altrettanto numerosi e memo
evidenti, che permeano tutte le fasi della procaddalla progettazione alla implementazione del
contracting outdalla transizione verso la gestione esternalizalesaio successivo governo.

Pertanto, i principali limiti delbutsourcingyengono individuati:

1) nella possibilita che fenomeni di «assunzioni diéari», corruzione nella scelta del
provider e collusione fra gli aspiranti gestori intacchiimacorretto funzionamento delle
procedure di gafa

2) Nel rischio di ingerenza politica nell'attivita destione del servizio esternalizZ4to

3) Nelle difficolta che I'ente locale puo incontrarel nriallocare le risorse umane divenute
“eccedenti” per effetto dell’esternalizzazione enseguentemente, nell’arginare il possibile
stato di demotivazione dei propri dipend&hti

4) Nellinsorgenza dei costi di transazione e deiiodistransizion&’. Alcune tipologie di costo
caratteristiche della gestione esternalizzata smgettivamente difficili da quantificare, a
priori, con ragionevole certezza. Il riferimentguarda, in particolare, i costi lansazione
e i costi di transizione.dosti di transazionesono i costi d’'uso del mercato e comprendono,
in particolare, tutti gli oneri che 'amministranie comunale deve sostenere per la selezione
del provider e la gestione del rapporto ditsourcing™. | costi di transizione (detti anche

costi di sostituzione, o switching costlyece, scaturiscono dal passaggio da un modello di

87 Francesconi A., “La scelta del modello di gestidie# servizi”, in Zangrandi A. (1994putonomia ed economicita
nelle aziende pubblich&iuffre, Milano, 1994, pagg. 283-325; Pozzoli Rjfdrma dei servizi pubblici locali: i nuovi
assetti per I'ente locale”, in Mulazzani M., Poiz8| (a cura di)Le aziende dei servizi pubblici loca€Maggioli,
Rimini, 2005, pagg. 19-31.

8 Farneti G. op. cit., Maggioli, Rimini, 1997, pagg. 73 — 99; Mussari Brossi G.,0p. cit., Aracne, Roma, 2004;
Pavan A., Mudu G., Zuccardi Merli M., Grossi @p. cit.,Giuffré, Milano, 2004, pagg. 271-361; Pozzoli $, oit., in
Azienditalian. 6, 2005, pagg. 388-391.

8 Cfr. Farneti G.pp. cit.,Giappichelli, Torino, 1995, pagg. 29 e ss.

% Cfr. Domberger S.op. cit., Oxford University Press, Oxford, 1998; Porter M, Eompetitive Advantagdhe Free
Press, New York, 1985, traduzione italiana a cu@adifico M., Il vantaggio competitivoiEdizioni di Comunita, Milano,
1987; Williamson O. E.The economic institutions of capitalism: firms, k&ts, relational contractingkree Press,
New York, 1985; Williamson O. EEconomic organization\Wheatsheaf Books, 1986, edizione italiana a cura di
Lambertini L.,L’'organizzazione economica: imprese, mercati e radhot politico, Il Mulino, Bologna, 1991.

% Cfr. Domberger Sop. cit.,Oxford University Press, Oxford, 1998, pagg. 60-B8ters Guy, “Contracts As A Tool
For Public Management: Their Strange Absence IrttiNamerica”, in Fortin Y., Hassel H. V. (a cura dontracting
in the New Public Management. From Economics to aad/ CitizenshiplOS Press, Amsterdam, 2000, pagg. 33-47;
Williamson O. E.,op. cit., Free Press, New York, 1985, pagg. 15-42; William&brt., op. cit. Wheatsheaf Books,
1986, pagg. 135-173.
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gestione ad un altro o, quando é adottato un mmdbk prevede la periodica sostituzione
del soggetto erogatore (come accade, appuntoaseldi affidamento con gara di un servi-
zio pubblico locale), dal passaggio di consegnerdprovider ad un altf

5) Nel rischio di impoverimento delle competenze e dapitale intellettuale interno alla
pubblica amministrazione, anche se lo “smantelldoietell’organizzazione interna per la
produzione del servizioutsourcednon dovrebbe tradursi in un totale disinteressamda
parte dell’ente locale per le attivita della speam in un rafforzamento delle competenze
necessarie all'espletamento dell’attivita di coldrofondamentali per una verifica sulla
validita e congruenza dei risultati ottenuti rigpetgli obiettivi prefissaff.

6) Nella possibile mancanza di alternative gestiocalcrete, con conseguente sostanziale
irreversibilitd della scelta di esternalizzaziorempiuta dall’ente locafé. Infatti, qualora
I'affidamento in outsourcingnon producesse i risultati attesi, risulta essesteemamente
oneroso ritornare alla gestione in proprio (c.eicpsso dinsourcing”). Inoltre , nel caso di
servizi, che richiedono risorse e tecnologie diffta garantire per un ente locale, in questo caso
la scelta ricadrebbe sull’outsourcing e, pertdhittsourcingdeve essere inevitabilmente scartata
a priori. In questo caso, I'ente locale si ponen@a situazione di evidente debolezza rispetto al
provider e, in particolare, aprovider monopolista, poiché, in mancanza di valide altéreat
sara costretto ad accettarne passivamente I'opeeta l'interruzione del servizio pubblico.

7) Nella insufficienza degli investimenti effettuatiaid gestori privati, con conseguente
depauperamento della qualita dell’offéfta

8) Nell'insorgenza di asimmetrie informative fra eildeale eoutsourcer,da cui scaturiscono
palesi difficolta di indirizzo e controllo per l'aministrazione e altrettanto evidenti
problematiche di scarsa trasparenzaceountabilitydella gestion¥. Infatti, per quanto

I'ente locale (principale) possa dedicarvi impegnasorse, I'azione di indirizzo e controllo

92 Cfr. AA.VV.,, |l triangolo dei servizi pubblici. L’organizzazioreconomica dei servizi fra governi locali, imprese
erogatrici e cittadini-utentiMarsilio, Venezia, 1999, pagg. 63-74; De Vita FDetentramento eutsourcingnella
prospettiva organizzativa globale”, @ompetizione globale e sviluppo locale tra eticammovazioneAtti del XXV
Convegno AIDEA, Novara 4-5 ottobre 2002, Tomo liuyf8e, Milano, 2003, pagg. 33-53; Domberger &p. cit.,
Oxford University Press, Oxford, 1998, pag. 73; stéeF. (2004), “Deregolamentazione e concorrenzaseryizi
pubblici locali: alcuni spunti di riflessione”, iMele R., Parente R., Popoli P. (a cura di)processi di
deregolamentazione dei servizi pubbligiaggioli, Rimini, 2004, pag. 355; Porter M. Bp. cit.,, The Free Press, New
York, 1985.

9 Cfr. De Paolis A.,Outsourcing e valorizzazione delle competenze. dgole base per un governo efficace,
FrancoAngeli, Milano, 2000; Domberger S., op.,cdxford University Press, Oxford, 1998; Merchant K.,
Riccaboni A.,op. cit.,McGrawHill, Milano, 2001; Terzani Sap. cit.,, CEDAM, Padova, 1999.

% Cfr. Ventricelli G.,Outsourcing. Conviene davvero esternalizzafEPAS, Milano, 2004; Williamson O. Eop. cit.,
Wheatsheaf Books, 1986.

% Cfr. Rey M., “Pubblico e privato nei servizi pulgblliocali”, in Robotti L. (a cura di)| servizi pubblici locali in uno
scenario competitivdupplemento a Economia Pubblica n. 3, 1998, p&3881

% Cfr. Ventricelli G.,op. cit.,ETAS, Milano, 2004.

7 Cfr. Merchant K. A., Riccaboni Agp. cit.,McGrawHill, Milano, 2001.
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sul servizio pubblico esternalizzato risentira cogque di una certa inadeguatezza, in
ragione del fatto che le informazioni a disposigonlel provider (agente) sulla
configurazione del mercato, sulle caratteristice#tadpropria gestione, sulle condizioni di
fornitura teoricamente applicabili e concretamearedicate saranno sempre, inevitabilmente
pitl tempestive e complete di quelle a disposizide#’amministrazione affidant& La
letteratura economica identifica questo fenomeno agimmetria informativa con
I'espressione “azzardo moraié”proprio per sottolinearne, nell’'ottica dell’amrisimazione

e della comunita locale, gli evidenti rischi dieipussione sulle condizioni di fornitura di
prestazioni essenziali, a fronte di altrettantalemti vantaggi per provider,con riguardo al
rafforzamento del potere contrattuale e alle prissjgedi lucro.

2.6 Oggetto e soggetti dell’esternalizzazione

L’ outsourcingdovrebbe comportare umalazionemolto intensa tra committente e fornitore
tanto da poter parlare di upartnershipstrategica. Tradizionalmente, il rapporto tra i doggetti
contraenti € sempre stato visto come conflittublesato sull’antagonismo delle due parti che
pensano prioritariamente alla massimizzazione atel interesse particolare (privato). Tuttavia, la
teoria economica ha messo da tempo bene il luceneheontratto sono evidenti anche altri due
principi, quello di mutualita (é interesse comuirenére il contratto in quanto tutti coloro che
firmano ritengano comunque di trarre un beneficiggio) e di ordine (in quanto siglato il contratto
rende compatibile gli interessi privati delle pdevorendo un equilibrio far e parti cioé creando
ordine)®.

Peraltro, la deverticalizzazione produttiva chetgdioutsourcingpermette la prevalenza di

relazioni dipartnershipbasate su scambi durevoli non soltanto di merciroatenaro, ma anche di

% Nella relazioneprincipale-agente questi fattori di complessita sono ampliati. Qdmmin ente pubblico implementa
un programma direttamente, attraverso il propripaagto burocratico, gli obiettivi sono definiti eerfezionati
attraverso prove ed errori. Se emergono problelinphiettivi possono essere adeguati. In una refazicontrattuale,
invece, gli obiettivi devono essere definiti mojtal chiaramente, in anticipo e in modo strettamenteolato al
carattere impositivo del linguaggio legale. Penti&epubblico “principale”, il compito & arduo, imanto gli obiettivi
pubblici raramente restano immutati sufficientereemtiungo da consentirne una formulazione preBisail dirigente
che contrae per conto dell’'ente, tali obiettivi fumi e mutevoli rendono difficile comprendere leetsative della
propria amministrazione. E senza obiettivi legaltaedifendibili e chiaramente specificati nel cotttvanon ci sono
chiari standardrispetto ai quali misurare lperformancedell’outsourcer.La definizione degli obiettivi & pertanto, al
contempo, la piu importante e piu evasiva compandat rapporto principale-agente». Cfr. Kettl D.$haring power.
Public governance and private markaBspokings Institution, Washington, 1993, pag. 21.

% Cfr. Kettl D. F.,op. cit.,Brookings Institution, Washington, 1993, pag. 2&jidno F., Zamagni SMicroeconomia,

Il Mulino, Bologna, 1997, pagg. 580-588.

190 Cfr. Rehfuss J. AContracting Out in Government: A Strategic Guidéiatsourcing Oxford Press, Oxford, 1989;
O’Looney J. A.QOutsourcing State and Local Government Seryi@Qemrum Books,Westport, 1998.
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una serie di attivita specifiche come lo svilupfaoprogettazione e il controllo della qualita che i
cliente e il fornitore gestiscono attraverso deitcatti specifici.

In linea generale, I'esternalizzazione puo averegyktta

a) servizi indiretti o di supportoovvero attivita produttive il cui output e destia a soddisfare
in via immediata bisogni interni allamministrazere che, in via mediata, si pone come
strumentale alla produzione del servizio diretfinale. In questo caso non sembra possibile
scrivere di esternalizzazione dei servizi pubbhcsenso proprio.

b) Servizi diretti o finali ovvero attivita produttive il cui output € destio a soddisfare in via
immediata bisogni di soggetti esterni allammiragione, cioe i bisogni di famiglie ed
imprese. In tal caso la dizione esternalizzaziangedvizi pubblici appare propria, almeno
nella generalita dei casi.

Sempre con riguardo all’oggetto delle esternalimrazancora piu significativa, appare la
distinzione fra esternalizzazione di attivita chens piu 0 meno prossime alore business
dellamministrazione. Tale distinzione e indipendema quella proposta fra servizi diretti e
indiretti. Infatti, lungo la catena della produzeodel valore pubblico alcuni servizi indiretti poss
assumere un rilievo strategico per il carattere sttumentalita che rivestono rispetto allo
svolgimento di produzioncore del’lamministrazione (ad esempio la manutenzionkadete di
fibra ottica in una cittd cablata nella quale giparecchi televisivi sono utilizzati come terminali
interattivi per le famiglie onde ottenere servizi).

Quanto aisoggettidell’outsourcing bisogna tenere presente che le amministrazidoblpine
hanno tradizionalmente svolto le loro produzionselivizi finali:

a) in modo direttg assegnando una porzione delle risorse matedalineane gia disponibili

nell'ambito del’amministrazione;

b) in modo indiretto cioe tramite la costituzionex nove di un’azienda distinta dall’ente
pubblico assegnando alla stessa specificamentaniziohe economica primaria di realizzare
determinatgroduzioni

La prima delle ipotesi considerate, generalmenteonignatagestione in economia una
soluzione idonea allo svolgimento di processi pttddumolto semplificati che non richiedono
particolari professionalita e/o ingenti investimeptivi di significative autonomie, ed i cui rigati
patrimoniali, finanziari ed economici si confondonon quelli della gestione complessiva delle
amministrazioni pubbliche.

Nel secondo caso, invece, si viene a costituirediversa unita economica (azienda speciale,
societa di capitali, consorzio, istituzione, fonidae, ecc.), con soggetto giuridico pubblico o & pi

spesso — privato, dotata di autonomia dagli ordefliente, in misura piu 0 meno ampia a seconda
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della veste giuridica prescelta, con proprio pes®rconti annualidistinti da quelli dell’ente e,
quindi, separate risultanze patrimoniali, finanzad economiche.

Nel sistema dei servizi si sono venuti a distingugwe differenti posizioni cui fanno capo due
fondamentali funzioni: da un lato I'ente locale darsua attivita di indirizzo e controllo, dall’&dtil

soggetto erogatore incaricato di organizzare nateente il servizio.

Il Ruolo dell’ente locale

* Indirizzo

La scelta delle soluzioni che, compatibilmente @odisponibilita di risorse dell’ente affidante
o dell'utenza (sopportabilita della tariffa), possomeglio soddisfare le legittime aspettative dei
cittadini, non termina con [laffidamento dellesemne del servizio. Spetta, infatti,
allamministrazione la valutazione della bonta eftualita e adeguatezza dei servizi previsti nei
contratti di affidamento. Ogni soluzione adottagmto piu se innovativa (come nel caso di settori
ad alta innovazione tecnologica o nei quali laafaitita socio-culturale sia alta) contiene elementi
di previsione di fatti futuri che sono da verifiear

E compito dell’ente affidante, pertanto, la costavgrifica della bonta delle soluzioni adottate
e l'iniziativa di adeguare il servizio alle mutasigenze dei cittadini.

Esso si avvarra del supporto tecnico-operativoateljatore, poiché dovra operare scelte che
si riferiscono non solo al servizio vero e propmea anche ai servizi connessi ed alle politiche
generali o intersettoriali; non dovra né delegaigeatore né rendere vacante questa funzione.

* Controllo

L’ente locale dovra esercitare, limitandosi eselasiente agli aspetti prestazionali e non a
quelli organizzativi interni del gestore, l'effetéi e corretta erogazione di quanto previsto
contrattualmente. Tale attivita, che assume pdatiedmportanza in una visione temporale pari a
guella della durata dell’affidamento, dovra esssvelta attraverso una serie di strumenti di
rilevamento e controllo che garantiscano un realestante monitoraggio delle prestazioni erogate
e dei loro risultati.

L'ente locale potra avvalersi del gestore per a@ten contrattualmente, dati relativi alla
gestione.

L’integrazione di questi con quanto risultante dia gistemi di informazione permettera di

attivare la fase di valutazione dei risultati endlirizzo che verra descritta successivamente.

Il Ruolo del soggetto gestore

» Organizzazione servizio
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L’affidatario individuato dall’ente locale organazl’erogazione del servizio seguendo gli
indirizzi dellamministrazione affidante, ma manéalo piena autonomia nella gestione. Pertanto,
il soggetto affidatario organizza le risorse strataé ed umane disponibili secondo modalita di cui
assume la responsabilita ed al di fuori delle iagee della P.A. affidante

» Erogazione servizio

L’affidatario, sulla base della propria autonomiagamizzativa e seguendo gli indirizzi ed
obiettivi fissati dal’Amministrazione affidanteraga il servizio, garantendo il conseguimento degli

standard prestazionali pattuiti.

Ulteriore fenomeno, specie con riferimento alle amstrazioni locali, pur se € sempre esistito
e diventato negli ultimi anni molto evidente tamtee si sono venuti a costituire dei veri e propri
gruppi pubblici attraverso i quali le amministrazidocali producono una vasta gamma di servizi,
per alcuni dei quali I'interpretazione dell'aggettipubblicoé apparsa quanto meno est&sa

Non meno significative sono le esperienze di esaterazione da parte di piu aziende
pubbliche operanti nella medesima area territodalena stessa funziorm®re che viene esercitata
per tutte le aziende coinvolte da un’unica aziegdaidicamente distinta, alla quale vengono
assegnate anche risorse intelletf{ali

Non meno significativo e il caso di amministrazioloicali che individuano forme di
cooperazione per la gestione associata di sendnigtti, di rilevanza certamente strategica.

Sul piano dell'organizzazione dei controlli € lesto Testo Unico degli Enti Locali ad aprire la
prospettiva della gestione associata del servizevgumendo all'art. 147, comma 4, che per
I'effettuazione dei controlli interni, piu amminiakzioni locali possano istituire uffici unici.

Le semplificazioni sopra ricordate servono a comgeee che, molto spesso,
'esternalizzazione dei servizi tanto finali che supporto, vicini o meno allattivita core
dellamministrazione e di complessita piu 0 menemsa, sono spesso affidati ad aziende che, rette

in forme giuridiche private o pubbliche, sono cotiite dallamministrazione medesima.

191 Non tutte le aggregazioni aziendali costituiscanogruppo; il gruppo si caratterizza per la preaetizun soggetto
unico garante della direzione strategica unitagitechziende consociate.

192 5j pensi, a titolo di esempio, all'esperienza néealei consorzi di area vasta in Toscana. Pecsate modalita per
realizzare forme istituzionali di cooperazione s&tema sanitario toscano, costituiti in forma dil.s i consorzi
rappresentano dserver ovvero degli organismi di supporto, titolari,\ia esclusiva, di alcune competenze e funzioni
specifiche trasferite dalle aziende sanitarie guasta prima fase, si tratta delle funzioni re@tl’acquisizione di beni

e di servizi.Si tratta quindi di organismi gestionali autonomndtura privatistica aventi come soci le aziengitarie
dellarea vasta, le quali sono chiamate a fornircha il personale necessario attraverso il meccanis
dell'assegnazione funzionale.
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Naturalmente, le disposizioni normative possonanealo in alcuni casi, prevedere che
I'affidamento di un servizio sia disposto solo g di una gara alla quale possono partecipare
anche aziende non controllate da una amministrazion

In tale circostanza, diversamente dall'ipotesi d#flltamento diretto, all’azienda pubblica e
chiesto almeno di competere per il mercato connageajiuridicamente ed economicamente private
(anche appartenenti al cosiddetto terzo settore).

Tuttavia, a prescindere dalla circostanza che lsidigatorio ricorrere a forme di competizione
per I'acquisizione dell'affidamento, sembra che paate significativa degli effetti positivi che la
teoria economia e manageriale attribuisce all’esiezzazione vengano meno nell’ipotesi in cui sia
comungue un’azienda controllata politicamente dggre tali attivita.

Soprattutto se si osserva il procedere rapido elebrheno dei gruppi pubblici locali, risulta
agevole concludere che si sta riproponendo su $oedde un’esperienza che a livello nazionale e

ormai considerata come superata.

2.7 Le fasi di un processo di esternalizzazione

Dall'analisi dei soggetti del fenomeno, €& possilpiteseguire a rappresentare schematicamente
il “ciclo di vita” di un processo di esternalizzane per la pubblica amministrazione che,

tipicamente, si articola in 6 diverse fasi.

Figura 2.1: Le fasi di un processo di esternalizzazione pé&ulbblica Amministrazione

( Programma
zione

Valutazione |
e Rinnovo |

onte: ns. adattamento dauida all’'Esternalizzazione di Attivita e servialla Pubblica Amministrazione
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Ognuna delle fasi sopra rappresentate deve essgy@dp di produrre due ordini di risultati:
consentire I'assunzione di decisioni in meritoesdternalizzazione informate e corrette nel singolo
caso, ma anche generare informazioni e svilupparescenza in ordine al processo decisionale che
conduce ad una esternalizzazione virtuosa. Penobgt@ possa avvenire € importante che, per ogni
fase, venga prodotta una adeguata reportisticazx@hgenta di ripercorrere agevolmente i passaggi
logici e le valutazioni che I'amministrazione haggito nella singola esperienza, anche al fine di
tenere nota dei fattori critici da prendere in ¢desazione in fase di valutazione finale e
riprogettazione delle modalita di acquisto del smov Per questo motivo la reportistica, pur
dovendo necessariamente essere sintetica, dovitaneoe, a corredo delle valutazioni gestionali e
giuridiche, 1 dati relativi agli aspetti finanziaed economici ed agli standard qualitativi di s&ovi

attesi in modo da poterle poi confrontare con iégumance realmente rese.

2.7.1 Programmazione

La prima e forse piu importante scelta da farennptocesso di esternalizzazione nella PA e
senza dubbio quella dei servizi e delle attivita shritiene possano meglio essere svolti dal ietto
privato. Uno dei metodi piu utili per individuarepportunita di esternalizzare una attivita/process
e quella di valutarne I'impatto strategico rispettibe attivita primarie dell’azienda. Posto che
sembra oggi, in un mondo dove le tecnologie, lerftd, la finanza e la domanda di servizi dei
cittadini sono sempre piu volatili, molto piu ddiie suddividere le attivita ircore e not core
businesse che anche le tre domande di Cor8&fper definire un’attivita di profilo strategico e
guindi non esternalizzabile, sembrano un metodszelita quanto meno semplicistico, pertanto, puo
essere certamente affermato che nel caso della dibra certamente inopportuno affidare
all’esterno funzioni o servizi quali: la definizierdelle politiche, I'allocazione delle risorse e la
stessa funzione di gestione dell’esternalizzazione.

Altre funzioni o servizi per i quali non & consajile I'esternalizzazione hanno le seguenti
caratteristicht®*

* non possono essere determinati in termini di lixclservizio ooutput
*  NON pPOSSONO essere misurati;

* sono altamente rischiosi;

* sono distintivi e richiedono competenze uniche;

* nel mercato sono forniti in assenza di competizione

103 |t starting today, wuold you do it today? — Wouwther companies hire you to do it for them? — Wétinorrows

CEO come from here? : Yes + Yes + Yes = Core.
104 Cfr. Office of Information Technology (2002} ontracting out guidelineOIT Guidelines, July 2002.
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* riguardano aspetti di management o di controll§ateministrazione;
» sara impossibile per gli altri potenziali fornitaticompetere quando il contratto giunge a
termine;

* i benefici di lungo periodo della scelta di estéimzazione sono incerti.

In questa fase € necessario effettuare una puntoad@patura del potenziale di
esternalizzazione che portera ad una segmentaziele diverse aree di attivita, proprio sul
modello delle scelte di portafoglio adottate nestesini di pianificazione e gestione di molte
amministrazioni pubbliche. La mappatura delle #tiypotenziali e la loro segmentazione, che
devono necessariamente essere caratterizzate déaziahi multidimensionali in quanto é
necessario prendere in considerazione una plurdiitinpatti, dovranno essere affidati a staff
specializzati o a gruppi di lavoro intersettorigbiuttosto che a centri di servizio esterni alla
amministrazioni stesse, che potranno essere soggélblici o privati, che dovranno prendere in
considerazione diversi aspetti, economici ed oggativi, in coerenza con le logiche lalanced
scorecard La mappatura dovra portare, in estrema sintésyre chiara distinzione tra le attivita

non esternalizzabili e quelle per cui € possibdegare ad un superamento della gestione diretta.

2.7.2 Valutazione delle condizioni di esternalizzéane

Scopo principale di questa fase € fornire eviderdelle ragioni che spingono
all'esternalizzazione di determinate attivita orsegti di esse, individuando non solo gli specifici
benefici attesi, ma verificando anche le condizigenerali di effettuazione del servizio che
dovranno poi orientare la formulazione degli attgdra e del contratto. Per ogni linea di attivita
giudicata esternalizzabile dovranno quindi essefideaziate: le motivazioni che spingono al
superamento della gestione diretta; i possibiligfienconseguibili con loro descrizione quantitativ
e qualitativa; urbechmarkingcon esperienza gia effettuate in percorsi di eatezazione similari
da parte di altre amministrazioni pubbliche.

Questa fase evidenzia due principali criticitaptana € che una gestione concorrenziale deve
prevedere una chiara distinzione tra il centroedippnsabilita cha avvia il processo e il centro
operativo che opera da gestore, in concorrenzai ¢omitori esterni al fine di evitare possibili
ipotesi di automatica trasformazione organizzatiaaentro di spesa a centro di acquisto nelle aree
coinvolte dall’'esternalizzazione. Il secondo protdee costituito dalla corretta individuazione dei

costi che il centro gestore sostiene attualmentel peicleo di attivita da esternalizzare; tali tos
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devono inoltre tenere conto anche degli eventuadiggrori costi connessi alla verifica e
supervisione del contratto per il centro di acquisti costi per sostenere il personale in esubero,
precedentemente impiegato presso il centro gestioeeandra in prospettiva smobilitdto

Ad un processo di esternalizzazione possono esssanzialmente associate due tipologie di
costi significativi: i costi amministrativi e i ctsdella transizione tra le diverse modalita di
erogazione del servizio. | primi includono i cotgati alle diverse fasi dell'intero processo ed i
costi di opportunita del personale coinvolto neipgi di lavoro previsti, i secondi comprendono i
costi derivanti dallo smantellamento e riconversidel centro gestore e dall'inizio dell’attivitarco

un nuovo fornitore esterno.

2.7.3 Gestione della gara

La scelta di affidare all’esterno servizi ed atfiviichiede da parte della PA una particolare
attenzione all’aspetto negoziale che deve trovardlifficile equilibrio tra le esigenze del cliente
pubblico e le imprese private fornitrici. Il quadrormativo in tema di esternalizzazione nella PA fa
principalmente riferimento alla disciplina comunigadegli appalti pubblici di servizi recata dal
d.lgs. 163 del 2006. Le procedure possono essassifitate in aperte o ristrette a seconda dello
svolgimento o meno di una attivita di preselezidninprese esterne.

Le evidenze degli ultimi anni dimostrano come |&rdeione ben bilanciata degli atti di gara e
del contratto abbia un ruolo centrale nel succds#iointero processo di esternalizzazione in quanto
di fondamentale importanza per la qualita delldatarazione tra il fornitore del servizio (provijler
ed il cliente pubblico. In questa fase deve essen@aramente esplicitata, anche nella
documentazione di gara e nei documenti contraftleallogica cooperativa e collaborativa tra i
diversi soggetti in gioco, cosi da garantire uneave propria partnership tra 'amministrazione
contraente ed il provider. Ancora una volta appdek tutto evidente come sia fondamentale il
ricorso, anche in gquesta fase, a soggetti competespecializzati per non affidare al caso il
successo del progetto.

La logica del prezzo piu basso non puo certamegpresentare un criterio di scelta della PA
nel caso di progetti di esternalizzazione; quest@®decessariamente essere integrato da altri crite
quali le modalita di esecuzione, l'assistenza tecre il servizio e la qualitd in una logica di
valutazione del sistema di servizi venduto alla R¥a efficace individuazione degli elementi

necessari alla valutazione dell’offerta economicai@eiu vantaggiosa non puo non tenere conto di

195 Negli Stati Uniti per esempio si pud esternaliezana attivita al settore privato solo se il castmle del servizio
esternalizzato € minore del costo del servizioizeato in economia ed il risparmio deve essere adnael 10% dei
costi di personale del servizio realizzato interaata.
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elementi quali: il prezzo, l'affidabilita economia#el proponente, il suo curriculum, adeguate
referenze bancarie, la certificazione di qualita, modalita di erogazione dei servizi,
I'organizzazione del fornitore stesso, i processiatrollo, la capacita imprenditoriale diretta.

2.7.4 Transizione, implementazione e gestione delntratto

Per quanto riguarda le primissime fasi di gestidnen contratto di esternalizzazione, il centro
di responsabilita di acquisto dovra essere in gdidotrodurre forti meccanismi di raccordo con il
gestore della attivita sin dalle fasi di avvio gelssaggio dalla gestione diretta alla gestione
indiretta. Questa fase di passaggio, crucialejadsh una serie di azioni in grado di governare e
mitigare i potenziali rischi dovuti ad una traneize affrettata o superficiale. Sulla base della
dottrina delchange managemedevono essere definite a priori specifiche polgich intervento
formativo ed informativo destinate, in primis alrg@nale dell'unitd organizzativa cui subentra il
gestore esterno ed al gestore esterno stesso;tptti eoloro che in modo diretto od indiretto sono
coinvolti. In particolare, nel caso del personaleell'dnita organizzativa interessata
dall'esternalizzazione, non € sufficiente studidae possibilita di collocazione in altre unita
operative delllamministrazione attraverso formentbbilita interna o un possibile reimpiego del
personale del’amministrazione presso le aziendatfeci, ma deve essere progettato un percorso
informativo prima e formativo poi per guidare lergne verso nuovi orizzonti e per metterle in
grado di svolgere al meglio le nuove mansioni. lieategia del personale intesa come
programmazione dei fabbisogni del personale deAa @l suo inserimento, addestramento e
formazione, che sono alcune leve di manovra rilevaella gestione del personale degli enti
pubblici, deve essere raccordata con le possitrditesyie di esternalizzazioni. D’altra parte una
efficace gestione della transizione non puo presem dalla definizione di politiche ed azioni
operative finalizzate alla formazione del persomiFazienda privata esterna impegnata sulle aree
di attivita esternalizzate, al fine di evitare daemodifica del produttore del servizio possa avere
riflessi negativi sulla qualita e sugli utenti. @tialtimo aspetto appare abbastanza delicato se si
considera, per esempio, I'esternalizzazione diizegenerali negli ospedali quali le pulizie nei
reparti, apparentemente non strategici ma che sttamente condizionati dalla capacita degli
operatori, provenienti dal privato, di condivideérelima complessivo del servizio e di rapportarsi

con il personale medico ed infermieristico.
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2.7.5 Gestione, monitoraggio e valutazione

L’attivita della PA in un progetto di esternalizaaze non puo certamente dirsi conclusa con
I'aggiudicazione del contratto in esito alla fasgaka. Al contrario, la fase di gestione del catitr
con il provider esterno richiede allamministrazomi sviluppare internamente o ricorrere a
professionalita esterne per effettuare un efficaoaitoraggio e valutazione dei servizi acquisiti.

Fondamentale in questa fase il ruolo del contrditservizio che se ben progettato nella fasi
precedenti e ben gestito in questa, permette aladiPavviare, fin dalle primissime fasi della
transizione, il percorso di miglioramento contindelle performance erogate dal provider esterno
nell'interesse pubblico.

Come gia ricordato, una scelta di esternalizzazesige la progettazione prima e l'attuazione
poi di un efficace sistema di monitoraggio, in speenodo in un contesto quale quello delle
amministrazioni pubbliche, spesso caratterizzatocdeenze ed inadeguatezze nei sistemi di
controllo direzionale e di controllo di gestioneche non sembra ancora aver introdotto e
sperimentato sistemi di controllo strategico, basatla valutazione di potenziali concorrenti e
collaboratort.

Come principale strumento di implementazione, gestie monitoraggio della qualita del
servizio erogato il contratto deve essere progetiat modo da raggiungere un equilibrio tra
flessibilita e precisione ed incorporare procediirehange managemeint risposta ad eventuali
cambiamenti imprevisti, cosi da permettere - al/jger dei servizi - di avere sufficiente flessitili
operativa per innovare ed - al’lamministrazionei 4vbdificare, se necessario, le proprie scelte
politiche. Nel contratto di esternalizzazione devamoltre essere chiaramente individuate, oltre i
servizi che ne sono oggetto, le attivita e le raspbilita demandate al provider, i livelli di quali
minimi, modalita e criteri per misurare l'efficiemz conseguenze economiche e contrattuali del
mancato rispetto degli standard minimi di servamantiti.

Alcune clausole contrattuali utili possono esseseiite per facilitare alla PA il monitoraggio
della qualita erogata e migliorare ed accrescef@idienza del servizio erogato, ci si riferiscé, a
esempio, all’'obbligo di trasmettere periodicamemléamministrazione dati ed informazioni
relative all’andamento del servizio, cosi da auana costante attestazione e verifica della qualita
del servizio; partecipare con propri tecnici a rum periodiche di monitoraggio della qualita; alla
previsione di obblighi di cooperazione vera e pi@pliretti a migliorare ed accrescere |'efficienza
del servizio erogato. In ordine agli allegati ahtratto vale la pena soffermarsi brevemente sui

cosiddettiService Level Agreemer(S8LA) con i quali vengono solitamente definiti edlicati, con

196 Cfr. Rebora G., Menguzzo Mop. cit., Utet, Torino, 1990.
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la massima precisione, i livelli qualitativi miniral di sotto dei quali la prestazione del fornitere
considera insufficiente. Degli SLA ben definiti @& contenere indicatori di prestazione in grado
di restituire una fotografia nitida del livello ditativo erogato dal provider e devono essere molto
facilmente rilevabili, possibilmente in maniera @ufatizzata. Durante tutto il processo é
fondamentale, nel caso della PA, mantenere un atledwello di trasparenza nell’'interesse della
salvaguardia dell'interesse pubblico, ottenibildosan presenza di tempestive ed attendibili
informazioni sul servizio erogato e sulla sua gaali

In conclusione lo strumento di esternalizzazion® paalmente rendere piu competitiva
'amministrazione che lo utilizza, se poggia su uUmsna base contrattuale, punto di arrivo di
corrette scelte manageriali su costi e beneficl'ed#érnalizzazione ed al contempo punto di
partenza di un sistema efficiente di controlli eifiche necessario per accertare sistematicamente
utilita e funzionalita dello strumento rispetto iagiettivi prefissati. Anche in questo caso, nao p
sfuggire l'importanza di poter contare su profesalta in grado di accompagnare
'amministrazione nella stesura di tutta la docutaeione contrattuale prima e
nel monitoraggio delle prestazioni erogate poi, g&sicurare il raggiungimento degli obiettivi di

efficienza posti in fase di progettazione e valittae.

2.7.6 Valutazione dell’esperienza e rinnovo del ctratto

Obiettivo principale di questa ultima fase e valetéa gestione delle attivita o del servizio
esternalizzato ed i risultati raggiunti per decgdse continuare e magari estendere ad altri sglwizi
strumento o migrare a nuove formule. Tipicamentguesta fase deve essere verificato:

* seitermini e le condizioni concordati nel corttyegono stati soddisfatti;

» il valore creato dal provider del servizio in cambdel corrispettivo concordato;

» il raggiungimento di altri eventuali benefici prstij

« il reale soddisfacimento delle aspettative espredsaespresse dell’amministrazione;

« l'aggiornamento della tecnologia ed il grado diaaazione nei processi registrati;

e se | risparmi di costi o i miglioramenti dperformance sono stati trasferiti
all’'amministrazione;

e come si posiziona il fornitore esterno rispetto laelli nel settore di riferimento
(benchmarkiny

« quali altre opzioni sono oggi disponibili per I'gazione del servizio.
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E’ comunque importante prevedere procedure cherdifro una anticipata conclusione del
fornitore esterno, per mutuo consenso o per caoseimfluenzabili dal’amministrazione che
comportano un’interruzione improvvisa del serviaaon solo la scadenza naturale del contratto.

In definitiva quindi, alla scadenza del contrat@riministrazione ha un ventaglio di scelte
possibili:

* conservare la stessa tipologia di servizi estezpali ed un modello di contratto analogo a
quello scaduto;

* modificare le condizioni di affidamento del seraizin relazione alle evidenze emerse nella
fase di erogazione del servizio;

* riportare il servizio dentro 'amministrazione.

La scelta tra le variabili non deve avvenire in reea estemporanea, ma deve essere il risultato
logico e coerente dell'intero ciclo di gestione l@sberienza di esternalizzazione e deve essere
valutata sulla base di dati qualitativi e quantiatraccolti dalla reportistica, strumento

fondamentale di conduzione del processo di esiemaaione.
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CAPITOLO Il

LA GOVERNANCE LOCALE NEI SERVIZI PUBBLICI ESTERNALLZATI:
PROFILO STRATEGICO E MANAGERIALE OPERATIVO

3.1 L’ente locale tra government e governance

La crescente domanda di servizi, sia da un puntisth quali/quantitativo che temporale, unita
alla riduzione delle risorse disponibili, e la cessa necessita di agire nel rispetto del prinaipio
economicita, impone all’ente locale di abbandomateadizionali logiche di erogazione dei servizi.

A tali motivazioni si aggiunge un percorso normatidi ispirazione europea, volto a garantire
concorrenza in vasti comparti del settore.

Nell'attuale ambiente fortemente perturbato e molevi’ente locale non pud piu pensare di
essere l'unico soggetto in grado di gestire quarduali servizi erogare, sulla base di un imperio
stabilito dalla legge, né puo continuare ad erogaredesimi secondo modalita spesso inefficaci ed
inefficienti.

Nel settore dei servizi pubblici locali si affacecia numero sempre maggiore di soggetti, quali
ad esempio altre amministrazioni, imprese, fornitbrinput, finanziatori, cittadini, nel duplice
ruolo di utenti dei servizi ma anche di investitdn tale contesto muta sensibilmente il ruolo
dell'ente locale, che € sempre meno gestore diioservizio e sempre piu regolatatella
complessa rete di relazioni che legano la variegaltea dei soggetti rilevanti ai fini
dell’erogazione dei servizi: tali relazioni si ctiesizzano per essere asimmetriche (non paritetiche
su base bilaterale), mutevoli (nel tempo e nelkxzgy, varie (di specie diversa) e anarchiche @enz
un chiaro punto di controllo e di governo complegsf”.

La necessita di governare tali relazioni compledsearie tipologie ed intensita, specifiche per
ogni contesto, impone un cambio di ruolo per I'amistrazione territoriale: da gestore in prima
persona a regolatore delle relazioni rilevantiello locale ai fini del coinvolgimento dei vari
stakeholder nel processo di erogazione dei serpizibblici. Occorre quindi un’adeguata

governance che consenta il coinvolgimento di tutti gli attehe possono contribuire, a diverso

197 Cfr. Garlatti A.,Scelte gestionali per i servizi pubblici logaledam, Padoy&2005, pag. 113.
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titolo, al miglioramento dell'efficacia/efficienzael territorio, contribuendo alla creazione e
distribuzione di un maggior valoper la collettivita di riferimentt®

Con il termine “governance locale” si intende quitilgoverno delle interazioni tra soggetti
locali rilevanti e delle condizioni per influenzaleprime *°°.

A tal fine si impone un cambio di paradigma: seelerie del New Public Management hanno
avuto indubbiamente il merito di focalizzare I'aizéone degli enti sulle necessita di una corretta
programmazione e controllo della propria attivitéonché sull’opportunita di “dialogare” con i
propri stakeholder (rendendo I'amministrazione @gtable”), oggi il riferimento alla singola
azienda appare riduttivo, in quanto, vista la madine di soggetti in gioco e le complesse
interrelazioni tra di loro, si rende necessario allargamento della visuale, mettendo a fuoco
soprattutto la capacita dell'ente locale di govesnaeti di diversi attori in funzione

dell’accrescimento del valore complessivo cr&&to

198 |n estrema sintesi la creazione di valore econossaxiale a favore della cittadinanza si ha quatese locale & in
grado di erogare beni/servizi tali da fornire béiedgli stakeholder superiori ai sacrifici impostgli stessi per la
fruizione di tali beni/servizi. Un ente che credova & quindi in grado di utilizzare in maniera eomica le risorse
scarse affluite e di funzionalizzarle all'erogazodi servizi percepiti come realmente utili dallallettivita (e in
guantitd/qualita adeguate). Per approfondimentasureazione di valore nell’ente locale si vedaddai Gagliardo E.,
La creazione del valore nell’ente localap. cit., pagg. 149 e seqgg..

Sull'importanza di creare valore tanto nelle azepdbbliche quanto in quelle private Madonna affeahe ad oggi si
osserva una “progressiva sostituzione del trada®rmbiettivo della massimizzazione del profittan oguello, piu
attuale, della massimizzazione del valore econordielfazienda: vero e proprio orientamento strategili fondo
dell'istituzione economica destinata a perduraré teenpo, in condizioni di durevole equilibrio ecaonito e
finanziario. Secondo questo approccio, cambianarametri presi a riferimento nelle misure di efieaed efficienza
della gestione: se I'elemento centrale divienealbve del capitale economico, allora occorrerataatui risultati delle
decisioni aziendali sulla base del valore creatad#essa’. Cfr. Madonna S.a valutazione del capitale economico
in Poddighe F. (a cura diYJanuale di tecnica professionale: valutazioni deamia, operazioni straordinarie e fiscalita
d'impresa Cedam, Padova, 2008, pag. 7.

Sempre sul concetto di valore, con specifico nifemto alle aziende private, € di grande interdssantributo di Bruni
sul tema della creazione, trasferimento, ripantigei@ destinazione del valore. Per approfondiménteda Bruni G.,
Analisi del valore. Il contributo dell™Activity bsed Management'Giappichelli, Torino, 1994, pagg. 1-17. Sul pusto
veda anche Cinquini LRilevanza delle moderne iniziative strategiche ipberalore aziendalgFinanza, marketing e
produzione, n. 4, 1997, Egea, Milano, pagg. 167-196

199 cfr. Deidda Gagliardo Ell| sistema multidimensionale di programmazione pputo della governance localep.
cit., pag. 132.

10 Syl punto & particolarmente rilevante l'opera dib@mne. L'autore, analizzando I'evoluzione dellablpiica
amministrazione, con particolare attenzione peoiitesto anglosassone, individua tre periodi foreddaii: il Public
Administration and Management (PAM), il New PubManagement (NPM) e la New Public Governance (NHG).
primo, in voga fino ai primi anni ottanta, € statratterizzato da un dominio della Legge, in funeidel rispetto della
guale operava la burocrazia; in tale periodo pesxsalina logica programmatoria di tipo autorizzaterimeramente
incrementale, con una forte ingerenza dei politedla gestione della macchina amministrativa. IMNR partire dalla
fine degli anni settanta — inizio anni ottantackeato di superare tali limiti postulando una ne#parazione tra politici
e tecnici e focalizzando I'attenzione sulla misivae della performance, sull'introduzione di criteli gestione
manageriali e sulla concorrenza nella fornitura sbeivizi pubblici. La NPG, a partire dalla fine tdemnni Novanta,
cerca di porre rimedio alla frammentazione tipic NMPM, evidenziando le interconnessioni, che devessere
governate dalla pubblica amministrazione, tra tutlibggetti rilevanti (pubblici, privati e non pi)f coinvolti nel
processo di definizione e distribuzione dei sendiziun mondo pluralista la pubblica amministrazativiene il centro
di una rete di interrelazioni: viene meno quindfdtus sulla misurazione della performance del dimgnodo per
allargare la visione all'intero sistema. L'autoreia ad affermare che, a ben vedere, il NPM nob ggsere visto come
un vero e proprio paradigma, ma solo come un momdnpassaggio dalla PAM alla NPG. Per approfondimgi
consulti Osborne S. PThe new public governancep. cit., pag. 377-387.
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Un ulteriore passaggio appare necessario, ovvelbdndono delle consuete logiche di
governmentradizionalmente adottate dagli enti locali, adud@ un’ottica digovernanc&*. La
guestione non e solo semantica, ma di sostanzedkllo digovernmentmplica che la legittimita
dell'autorita decisionale deriva dal sistema igiibmale formale e viene esercitato prevalentemente
attraverso poteri sovraordinati che si concretipzan strumenti formali e conseguenze
“obbligatorie”; il modello digovernance ossia di “esercizio dei poteri formali e/o infalincon
I'obiettivo di “creare consenso” intorno a deteratm scelte”. Questo secondo modello, piuttosto
che ricorrere agli obblighi formali, si caratterzper creare le condizioni e modificare gli inceinti
affinché gli attori compiano determinate scEfteSecondo questa prospettiva, la governance non &
“decidere sui problemi autonomamente, dopo aveswdtato altri soggetti” ma determinare i criteri
ed i processi per decidere sui problemi di intexessnune”. Le condizioni che portano a preferire
un modello digovernancerispetto ad uno dgovernmentsono identificate nella trasformazione
della realta sociale ed economica, del sistem&uistinale e politico. La logica djovernance
significa “tener conto della diversita degli intsse per poter adottare politiche, indirizzi e seelt
capaci di far convergere gli interessi verso salozireciprocamente accettabili” e “pu0 essere
riferita sia al funzionamento interno dellammimgtione (modello organizzativo di tipo
partecipativo), sia nei rapporti tra diversi entibplici (governance di sistema pubblico), sia nei
rapporti con soggetti esterni, specie imprese eefsociali (sistema di governance globale tramite

programmazione concertata e/o negoziata) (cfardi¢.1)"2

115yl passaggio da government a governance AtBllAges osservano che “quasi sempre il concettgadiernance &
contrapposto al concetto di government, in cubsnpenda il tradizionale modello di esercizio deit@xita pubblica;
un modello che era basato, quanto alle funziofig fuoduzione diretta di un numero crescente emipo di beni e
servizi a fruizione collettiva. Al suo posto, oggimerge un nuovo modello. Come I'impresa, ancharfimistrazione
nel nuovo clima impara a “fare sistema”, ad openamaodo condiviso in contesti di incertezza e sitardi risorse, a
relazionarsi — piuttosto che ad imporsi — e a &aef— piuttosto che a fare”. Cfr. Atelli M., D’'A8eC., La public
governance nei servizi pubblici locali. La gestiani controllo delle partecipatdl Sole 24 Ore, Milano, 2006, pagg.
11-12.

112 Cfr. Borgonovi E.pp. cit, Milano, Egea, 2002.

113 Cfr. Borgonovi E.pp. cit, Milano, Egea, 2002.
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Tabella 3.1:Government vs. Governance

Definizione

Attori
Focus

Struttura
Funzioni

Strumenti

Modalita di interazione

Contenuti decisionali

Conseguenze verso i soggetti ester

2002.

Government Governance
Esercizio del potere decisionale derivante | ES€rcizio dei poteri formali e/o informali con
: e o | I'obiettivo di “creare consenso” intorno fa
sistema istituzionale formale A
determinate scelte
Numero contenuto di partecipan] Numero elevato di partecipanti, pubblici [e

prevalentemente pubblici

privati

Strutture organizzative e istituzioni

Processi, politiche eut come

Sistemi  chiusi, limiti territoriali  alle| Sistemi aperti, confini funzionalij
competenze, partecipazione obbligatoria. partecipazione volontaria.
Gerarchica Reti e partnership

Maggiore  consultazione, possibilita

Scarsa consultazione, nessuna cooperaz,
nella definizione e attuazione delle politiche

cooperazione tra gli attori nella formulazione
attuazione di politiche settoriali

Prevalentemente formali decre

regolamenti, circolari)

(leggi,

Spesso informali che “creano condizig

favorevoli” all’'accettazioni di strumenti e atti
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Fonte: ns. adattamento da Borgonovi Brincipi e sistemi aziendali per le amministrazignibbliche Milano, Egea,

Il concetto di governance, infine, al contrario @eincetto di government, impone all’ente

locale di guadagnare la propria legittimazione ttantierogazione di servizi di qualita per gli

stakeholder, creando valore per il territorio. Liamistrazione, in questo mutato contesto, si pone

non come soggetto sovraordinato, forte di un paéréduito dalla legge, ma si inserisce allo stess

livello degli altri attori rilevanti, in un’otticai collaborazione nei confronti di questi ultimiebhte

locale deve quindi imparare a “fare sistema” assiewli altri soggetti rilevanti a livello territ@le,

tramite-**

tipi di servizi pubblici;

valorizzazione delle loro competenze;

crescita locale.

la condivisione di un macro-progetto di sviluppodte, specificabile in micro-progetti;

la decisione, assieme ai partner, sulle modaliigefficaci ed efficienti per erogare i diversi

la realizzazione dei progetti tramite il coinvolginto dei soggetti interessati e tramite la

il controllo delle azioni intraprese per valutaaeldro coerenza nei confronti del percorso di

114 per approfondimenti si rimanda a Deidda Gaglidddl sistema multidimensionale di programmazione ppsuto

della governance locajep. cit., pag.

133-134.
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La necessita di cambiamento che investe I'enteldocghiede, quindi, I'adozione di un
adeguato modello di governance, ispirato all’ecostien che consenta il coinvolgimento dei
soggetti rilevanti, indirizzandone I'azione verscckeazione di valore per il territorio.

Sarebbe tuttavia riduttivo pensare che l'ente Bgabssa utilizzare un unico modello di
governance per tutti i molteplici e complessi camghe lo attendono. Per poter individuare corretti

modelli di governance, ispirati all’efficacia, efienza ed economicita, € innanzitutto necessario

individuare i vari ruoli che I'ente locale puo rpmare all'interno del proprio territorio.

3.1.1 I modelli di governance e i ruoli ricoperti @ll’ente locale

L’amministrazione territoriale, come gia osseryaton sempre agisce direttamente, tramite le
proprie strutture, ma sempre piu spesso coinvotgggetti terzi, indipendentemente dalla loro
natura pubblica, privata o non profit. L’obiettif@andamentale di creazione del valore a favore della
collettivita, verra, cosi perseguito direttamente] primo caso, oppure indirettamente, qualora
I'ente si avvalga di soggetti terzi per I'erogazatel servizio, assumendo un ruolo di regolatore.

In relazione al mutevole contesto socio-economitocuii I'amministrazione territoriale é
inserita si possono quindi individuare due ruolidamentali: attore/erogatore e regista/proprietario
committenté™®.

e Attore/erogatore: si tratta del ruolo tradizionahteegiocato dagli enti locali. In questo caso
I'amministrazione gestisce ed eroga in prima peasaervizi, assumendo quindi il ruolo di
attore protagonista. Si ha quindi il tentativo deare direttamente valore a favore della
collettivita locale. Tale forma di gestione, pastarmente praticata fino agli anni 90 (cfr.
paragrafo 2.2.1), vede come attore principale €dotale che risultava detenere oltre la
titolarita anche la gestione dei servizi pubblic. gestione in economia ha lasciato il passo,
seppur con qualche eccezione, in seguito a spimtgeiste tese a garantire la competitivita
dei mercati e delle reti, ma anche in seguito esoere delle aspettative della cittadinanza
verso I'ottenimento di servizi piu qualitativi (@®eguenza anche della maggiore capacita di
“esborso” da parte della collettivita, per la quala divenuto maggiormente sostenibile il
peso finanziario di tariffe piu alte in cambio diaumaggiore qualita delle prestazioni). Si
sposta l'attenzione, pertanto, allo strumento sad® seppur conservando la possibilita
della gestione in economia solo nei i casi in car g modeste dimensioni o per le

caratteristiche del servizio non sia opportunoittas un'‘istituzione o un‘azienda.

15| concetti di seguito presentati si devono a Daitgliardo E.|l sistema multidimensionale di programmazione a
supporto della governance localep. cit., pag. 55 e segg. e pag. 129 e segg..
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Regista/proprietario-committente: si tratta di wmwlo che sta assumendo una grande
importanza grazie alle riforme introdotte a partii@gli anni Novanta in poi, che hanno
spinto fortemente verso I'esternalizzazione devigepubblici. In questo caso la titolarita
della funzione pubblica resta in mano allammiragtone locale, mentre la gestione del
servizio e da essa staccata ed e assegnata adendazerza, che pud essere mista
pubblico-privata. All'ente spetta quindi il compitdi indirizzare I'azione del soggetto
gestore verso fini sociali, il cui totale persegeito non € di per sé garantito dall’azienda
stessa, che tende ad utilizzare logiche di gesiimpeontate ad un concetto di economicita
di tipo privatisticd*®. L’ente assume quindi un ruolo di regista/committe che si somma a
quello di proprietario quando 'amministrazioneideé quote del capitale dell'azienda terza
cosi come stabilito dalla piu recente normativangteria (legge 166/2009). La necessita di
indirizzo e controllo sulle aziende esterne divigreeticolarmente stringente laddove si
riduce la presenza delllamministrazione nel capitdglle stesse, e con essa la capacita di
influire sulle scelte strategiche di queste ultinire.questo caso la creazione di valore
avviene in modo indiretto, ovvero attraverso I'amodell’azienda di gestione dei servizi

pubblici locali.

16 “Adesso i compiti riconducibili alllEnte sono lefjaall’interpretazione dei bisogni della propriallettivita e
allindividuazione delle attivita di interesse geale in grado di soddisfare tali bisogni; spetta pd'azienda
concretizzare tali indicazioni in servizi efficierper gli utenti e successivamente sara sempre itondell’Ente
controllare e valutare gli standard del servizi€fr. Bassi G., Capacci S., Massari A., Moretti Eg societaa
partecipazione pubblica localep. cit., pag. 304.
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Figura 3.1: | diversi ruoli dell’Ente locale rispetto ai servubblici locali

Ente locale
: — produttore,
n ecqnom_la,_ a2|_enda gestore,
speciale, istituzione .

erogatore di

servizi pubblic

Ente locale
tramite APL proprietario,
0 outsourcing committente di

servizi pubblici

Fonte: ns. rielaborazione da Deidda Gagliardo IEsistema multidimensionale di programmazione ppguto della
governance localeop. cit., pag. 58.

Per poter svolgere compiutamente i due ruoli ad spsttanti, schematizzati nella figura 3.1, I'ente

locale dovra quindi adottare altrettanti modellgdvernance.

Nel caso di ente locale attore/gestore si avra odefio di governancénterna volto a
regolare le relazioni tra se stesso e la proprigtata deputata all’erogazione del servizio,
nonché tra tale struttura e gli stakeholder estdriaimministrazione, secondo I'ottica di
programmazione e controllo, dovra prima di tutt@alemzare 'ambiente esterno ed interno
per comprendere le esigenze dei cittadini e prendssnsapevolezza delle risorse
disponibili. Dopodiché sara necessario definiresgtmimente tramite la partecipazione di
organi che rappresentano la collettivita, gli dibiee i programmi e progetti funzionali al
raggiungimento degli stessi, attribuendo parimengcise responsabilita sull'attuazione di
guanto programmato. Nel corso della gestione I)enéenite la sua emanazione funzionale,
sara chiamato ad erogare il servizio nel rispettglicbbiettivi predefiniti, monitorando gia
in corso d'opera, e non solo ex post, il grado@hseguimento dei programmi e progetti
disegnati nella fase della programmazione. Fruitoquesta attivita di controllo e la
possibilita di reimpostare I'azione del’lamministi@ne, tramite I'analisi degli scostamenti,
attribuendo parimenti premi/sanzioni ai responsaflirigenti e politici) qualora essi
abbiano fornito/non fornito un contributo positiadla realizzazione degli obiettivi loro

assegnati.
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In presenza di ente locale regista/proprietariofoiitente avremo un modello di
governanceesterna tramite il quale si cerca di governare le interaztra amministrazione

e soggetto gestore del servizio, tra quest’ultimgliautenti, nonché tra gli utenti stessi e
I'ente locale. L’'amministrazione, come ricordatimane titolare della funzione pubblica: il
cittadino, tramite il proprio consenso politico, 1autorizza” a dar vita alla fornitura di
determinati servizi. Sulla base della normativaenig e tramite apposite analisi di
opportunita, lI'ente assegna la concreta gestionesderizio ad una azienda esterna,
definendo indirizzi e controllandone l'operato. ih®, I'azienda di gestione provvede alla
fornitura del servizio, nel rispetto dei vincoli gib dal’amministrazione territoriale, in
favore della collettivita, ricevendo un prezzo coooatropartita di cio. Occorre precisare,
tuttavia, che l'ente, essendo titolare della funeiopubblica, rimane il responsabile
principale, agli occhi dei cittadini, della coreetrogazione del servizio, da un punto di vista
sia quali/quantitativo e temporale, sia da un putiteista economico (sostenibilita della
tariffa). Tutte le relazioni appena esposte devessere tra di loro governate, pur essendo
spesso confliggenti (si pensi all'esigenza di anguieessibilita e alla ricerca del profitto per
'azienda esterna): tramite il modello di governamsterna I'ente dovra quindi trovare un
adeguato bilanciamento tra:

» livello quanti/qualitativo dei servizi erogati daldziende;

» sostenibilita sociale delle tariffe applicate;

> redditivita delle aziende partecipHte

In sostanza, 'amministrazione territoriale devasiderare gli interessi di tutti gli attori in
gioco, indirizzando e monitorando costantement@drfato dell’azienda di gestione, per
evitare che pericolose ed inevitabili asimmetriforimative costringano lI'ente a seguire
logiche meramente imprenditoriali, mettendo in s&o piano quelle prettamente
istituzionali.

I modello di governance esterna dovra prevedenearimitutto una fase di analisi
dell’'ambiente, volta ad individuare esigenze deb#ettivita, risorse disponibili e forme di
esternalizzazione ritenute opportune. L’'assegnazidael servizio, in particolare, dovra
avvenire previa analisi di make or buy, considecancioe i pro e i contro
dell'esternalizzazione, per evitare che essa dutra in un peggioramento della qualita del

servizio o in una sua eccessiva onero¥it@ccorrera poi definire, in ottica partecipativo-

17 cfr. Atelli M., D’Aries C.,La public governance nei servizi pubblici logalp. cit., pagg. 410-411.

118 Nell'ambito del processo di esternalizzazione INeID’Aires delineano sei fasi: 1) Individuaziodei servizi da
esternalizzare 2) Fattibilita giuridica ed econamidell’esternalizzazione 3) Definizione delle matdal di
esternalizzazione 4) Gestione dei rapporti, moaggio e valutazioni correttive 5) Gestione del cemiento anche in

87



negoziale con il soggetto ritenuto idoneo, le limd@tegiche fondamentali in termini di
qualita, quantita, sicurezza dei servizi, tutelglidetenti, investimenti da realizzare, struttura
della tariffa, sanzioni in caso di inadempimentapai di comunicazione. Lo strumento
fondamentale per definire tali linee guida € il atio di servizid'®. Si crea cosi il quadro
generale all'interno del quale si dovra formar@daformance dell’azienda di gestione. Con
la fase della programmazione, sulla base dei dettdh contratto di servizio, I'ente
provvedera a definire le strategie volte al pergaguato dei fini sociali, declinandole poi in
indirizzi gestionali, che verranno attribuiti alggetto esterno unitamente, eventualmente, a
risorse umane, strumentali e finanziarie. L’azieddgestione sara chiamata a recepire tali
indirizzi gestionali, traducendoli in obiettivi sp@ci e operando per perseguirli, nellambito
della propria autonomia, nel corso della gestikremministrazione e chiamata a verificare
il rispetto delle linee gestionali e, tramite questegli indirizzi strategici da parte
dellazienda terza, provvedendo a dar vita ad exdn@zioni correttive o ad applicare

sanzioni in presenza di violazione degli accordi.

3.1.2 Problematiche di governance nella gestioneidervizi pubblici locali

Dopo aver individuato i possibili ruoli giocati #lamministrazione sul palcoscenico locale,

occorre ora verificare come I'amministrazione posgaragire con i soggetti chiamati a gestire i

servizi pubblici locali. Qualora si consideri ldesianza ed il forte dinamismo nell'attuale contesto

economico delle aziende di gestione dei servizibpab) non e possibile negare che I'ente locale

debba definire un’organizzazione, processi e stniim@éi programmazione e controllo volti a

garantire una regolazione dei rapporti (quindi @uwernance) tra se stesso e tali aziende, in

funzione dell’erogazione di servizi di qualita aspiente accessibili per la collettivita.

Il problema, a ben vedere, & in realta duplicestesiinfatti, una governancesterna

dellamministrazione nei confronti del soggettotges ed unanterna all’azienda di gestione. Nel

primo caso occorre considerare soluzioni organizeatprocessi e strumenti che consentano

all’ente locale di esercitare una funzione di irdio e controllo dell'azienda di gestione, in modo

tale da assicurare che essa persegua il benessleredllettivitd e non unicamente il profitd,

termini organizzativi e strategici 6) Valutazion&igrogettazione dei risultati attesi. Per apprdfiomenti si rimanda a
Atelli M., D’Aries C., La public governance nei servizi pubblici logalp. cit., pagg. 645 e segg.

19| TUEL, all'articolo 113, comma 11, stabilisceecHii rapporti degli enti locali con le societa dogazione del
servizio e con le societa di gestione delle ratios@golati da contratti di servizio, allegati apéolati di gara, che
dovranno prevedere i livelli dei servizi da gareme adeguati strumenti di verifica del rispettolidelli previsti”.

1201 rischio legato all'accantonamento delle finalisociali a favore del profitto, in seguito al peeso di
esternalizzazione dei servizi verso le nuove sadaléegestione, € sottolineato anche da Guthrie affeema “while the
corporate form may allow these enterprises to coenpa a more equal basis commercially, it doesguatrantee, in
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Nel secondo caso l'attenzione si sposta su quatfiosgli organi che detengono il potere di
indirizzo e controllo sulla gestione della singalaenda e sulle modalita di esercizio di tali pioter
La verifica di tali relazioni, tuttavia, richiedeima di tutto una precisazione all’interno del wast
contesto dei servizi pubblici locali. Infatti, lastinzione tra servizi a rilevanza economica e han
determinato una dinamica assai diversa per le ritadhlgestione di queste due tipologie di servizi.

Se la rilevanza del fenomeno “gestione dei sepudiblici” € evidente, come hanno mostrato,
negli ultimi anni, i numerosi interventi del legisbre e della giurisprudenza europea, € altrettanto
vero che solo per i servizi a rilevanza economitaeguito alla sentenza della Corte Costituzionale
27 Luglio 2004, n. 272, e possibile reperire unamativa valida sull'intero territorio nazionale,
mentre la restante tipologia si caratterizza permiaggiore differenziazione in virtu dell'intervent
delle diverse regioni.

Proprio il settore dei servizi di natura econontieafatto registrare importanti mutamenti nel
corso degli ultimi vent’'anni, giungendo a produgkevati volumi di reddito e ad innovare il
mercato dei servizi stessi. Alcune delle realtarapi in tale settore sono giunte fino alla
guotazione in borsa, mostrando quindi la volontaicbrrere a diversi canali per la raccolta di
capitali.

| dati relativi alle aziende controllate dagli elucali e operanti nel comparto delle cosiddette
“utility” ovvero produzione di energia elettricaag acqua, trasporti e gestione dei rifiuti (che
rappresentano la parte principale dei servizi avaihza economica) mostrano una realta assai
rilevante.

Nelllambito dei servizi privi di rilevanza econoraicparimenti, non si registrano altrettanto
importanti innovazioni, dato che la gestione rimapnasi sempre in mano all’ente locale che,
direttamente oppure tramite proprie emanazioni imadi (quali, ad esempio, aziende speciali 0
istituzioni), si occupa in prima persona della ftura di tali servizi a contenuto fortemente
socialé®. Risulta quindi chiaro come, nella realtd, la goamce nei confronti di queste aziende sia
decisamente semplificata rispetto al caso di grandieta di capitali, che operano nel territorio di
una moltitudine di enti locali e che prevedono &atecipazione, pil 0 meno intensa, di soggetti

privati, portatori di istanze non sempre convergeon quelle dei soggetti pubblici.

fact it may be incompatible with, the preservatidra broader range of economic and social respiitisis over and
above profit-making”. Cfr. Guthrie JAustralian public business enterprises: analysishwnging accountingguditing
and accountability regimeg-inancial accountability & management in governtag public services, and charities,
volume n. 9, issue n. 2, Blackwell, Oxford, 1998gp111.

121 Non mancano, tuttavia, proposte inerenti un maggiminvolgimento degli operatori privati in talenbito. La
Bulmer, commentando I'esito di un progetto piloth campo dei servizi sociali, propone di sostitlinéerta pubblica
con quella totalmente privata, assegnando aglitiutien “budget” da spendere secondo le loro preieeeln tal modo,
secondo l'autrice, non solo si migliorerebbe, graml una maggiore personalizzazione, la soddisfaziell'utente, ma
si ridurrebbero anche i costi a carico dei publpigieri. Per approfondimenti si consulti Bulmer &.new model for
public servicesEconomic affairs, volume n. 28, issue n. 1, Bleelk Oxford, 2008, pagg. 47-51.
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Una volta preso atto della diversa “velocitd” can si muovono i soggetti gestori di servizi
pubblici locali, € opportuno focalizzare l'attena@ sulla necessita di governance sia dell’ente
locale sull'universo delle aziende di servizi pubidia interna alle singole imprese di gestione.

La crescente importanza della governance estemauanto I'ente locale, a seguito dei
numerosi interventi normativi, assume sempre mémaalo di produttore diretto e sempre piu
quello di regista dello sviluppo del territorio dierimento, porta ad un radicale cambiamento di
ruolo dellamministrazione sul palcoscenico locdssa, infatti, diviene una vera e propria holding
di un gruppo pubblico locale, per il quale € chitara definire strategie efficaci per soddisfare le

complesse esigenze della vasta platea di stakeholde

3.1.3 La governance esterna dell’ente locale sulkziende di gestione dei servizi

pubblici locali

La governance esterna, come gia precedentemengematb, € di grande importanza,
soprattutto ai giorni nostri, in cui 'amministrane € sempre meno produttrice diretta di servizi e
sempre piu regista di una vasta gamma di aziendedtiione.

L’ente locale, quindi, tende sempre piu ad assurntew®lo tipico di una holding di gruppo,
che si occupa principalmente di fornire indiriziagegici e di verificare, sia in corso di gestione
che al termine di quest’ultima, i risultati consiige la loro coerenza con gli obiettivi prefissadi
tratta di un ruolo assai complesso da svolgerepsiale competenze tecniche richieste (spesso
assenti nelle amministrazioni territoriali), siarpga complessitd del gruppo locale, nel quale
convivono aziende in forma societaria fortemententate al profitto (come le imprese che
gestiscono servizi pubblici economici) ed emanazifonzionali dell’ente di riferimento, quali
istituzioni, aziende speciali, chiamate ad erogprestazioni a contenuto sociale, dietro la
corresponsione di prezzi politici.

L’ente locale sara quindi chiamato a delineare isegho strategico di sviluppo locale, in
coerenza col quale dovranno essere definite ledesogica le modalita di gestione dei servizi
pubblici e le modalita per assicurare che i soggettori si uniformino a tale disegiid

Nel tentativo di realizzazione del proprio disegstbategico, con specifico riferimento ai

rapporti con le aziende di gestione, I'ente gioahen triplice ruolo di proprietario, committente e

122 per approfondimenti sulle strategie adottabilildagti locali in tema di organizzazione dei servmibblici si
consulti Badia F., Beni O., Donato [Ee nuove prospettive strategiche, competitive eaganali in tema di servizi
pubblici locali a rilevanza economica in un contesti cambiamentoQuaderno del Dipartimento di Economia,
Istituzioni, Territorio, Universita degli Studi &errara, n. 22/2005, pagg. 9-11; Marino$trategie di riforma del
settore pubblico in una prospettiva economico-ad#de: privatizzazione e gestione contrattuale dplielic utilities
Giappichelli, Torino, 2005.
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regolatore; si tratta di ruoli gia di per sé anghie divengono ancor piu complessi qualora debbano
essere condotti congiuntamefifecon il forte rischio di conflitto di interessit gensi, ad esempio,
all'irrogazione di una sanzione nei confronti daypropria partecipata, che potrebbe tradursi in una
perdita economica che I'ente stesso potrebbe eskemmato a ripianare.

All'amministrazione spetta poi il difficile compitdi contemperare istanze tra loro diverse: da
un lato la necessita di autonomia per I'aziendgeditione, in modo tale da poter utilizzare appieno
le competenze manageriali sulle quali pud contsgrza eccessive ingerenze di natura politica, per
poter raggiungere I'economicita, dall’altro il doeeistituzionale di controllare adeguatamente
I'operato dei soggetti gestori, al fine di verifiedl soddisfacimento dei bisogni pubblici. Si musta
quindi un trade-off tra autonomia e controllo, aighiede un’adeguata governance per evitare
degenerazioni da un lato o dall’altro, ovvero:

» [l'utilizzo dell’azienda di gestione quale mezzo p#enere consenso politico, che si traduce,

come troppo spesso e avvenuto nell'esperienza eheliecipalizzate, in assunzioni di favore
o tariffe che mettevano a rischio I'economicital@aelestione;

» linterpretazione del ruolo di regolamentazione eomero controllo burocratico, che si
traduce in un forte rischio di blocco nella gestiatell’azienda esterna, senza un ritorno
effettivo di conoscenze utili per comprendere I'ameénto della gestione stessa;

» il rischio legato alla capacita del management fditsre le asimmetrie informative,

influenzando I'’ente locale e riducendo I'efficadi@lla sua attivita di indirizzo e controllo.

In ragione di questo nuovo ruolo € lecito chiedsesi’organizzazionee gli odierni processi
strategicie strumenti manageriale-operativa disposizione dell’ente locale sono adeguati a
supportare la governancesulle aziende esterng®. La domanda posta coincide, in definitiva,
all'ipotesi di ricerca del presente lavoro, vewfia nel capitolo successivo, che parte
dall'assunto secondo cui il successo della estemaione di un determinato servizio pubblico

sia subordinato alla sussistenza di una serie wdizmni minimali (cfr. introduzione e nota

123 «Nel caso di un affidamento diretto a un’azienddblplica a prevalente proprieta dell’ente localeudlo di governo
e quello proprietario coincidono con una commisiat obiettivi tra loro spesso in conflitto. La preeta di tutto o
comunque gran parte del capitale delle aziendéotraate viene infatti mantenuta presso I'ente leaztie dunque si
caratterizza a un tempo come soggetto affidanteset®izio, soggetto regolatore e soggetto propi@tdl rischio, in
gueste circostanze, consiste in una perdita diecaer degli indirizzi formulati dall’ente locale chmssono cosi
risultare incompatibili con I'efficienza e I'econdcita della gestione”. Cfr. Ricci P., Landi TL.a governance delle
societa per azioni dei servizi pubblici locali: adfita e prospettiveAzienda Pubblica, n. 2, 2009, Maggioli, Rimini,
pagg. 124-125.

124 a stessa Corte dei conti sottolinea la rilevarelediimensioni considerate ai fini della goverradelle aziende
terze. Essa, infatti, rileva I'importanza dellag¢azione di una corretta e complessiva governaneéelsta I'aspetto
programmatico, organizzativo, gestionale e congaliél fenomeno”. Corte Dei ContRelazione sulla gestione
finanziaria degli enti localiEsercizi 2007 — 20Q&ww.cortedeiconti.it, 2 Ottobre 2009, pag. 8.
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metodologica) tra le quali rientrano i processat&lgici € manageriali operativi che di seguito

verranno analizzati.

3.2 Le funzioni dei comuni nel governo dei servipubblici esternalizzati

Le funzioni comunali di governo dei servizi pubblg: articolano su due livelli principali,

diversi ma nel contempo strettamente correlatidre:

1. livello strategico;

2. livello manageriale-operativo.

Il livello strategico riguarda la rilevazione e niterpretazione dei bisogni pubblici,
lindividuazione dei servizi piu idonei a soddidfag, per ciascun servizio, la definizione delle
modalita di organizzazione e finanziamento piu appate. Tali funzioni competono
allamministrazione comunale indipendentemente daabdello di gestione concretamente
implementato, di volta in volta, per ciascun sdoviz.a responsabilita politica nei confronti dei
cittadini per le condizioni di erogazione (qualiyantita, continuita e prezzo) delle prestazioni
essenziali, infatti, fa sempre capo al comune ea@ndere dalla forma di gestione prescelta e dalla
identita del soggetto gestore.

Le funzioni di natura manageriale-operativa, inyeeariano notevolmente in relazione al
modello di gestione concretamente adottato: ad gigemella gestione in economia riguardano
direttamente I'espletamento dell’attivita produdtivin caso di affidamento ad imprese pubbliche
sono principalmente riconducibili alla gestione dapporti con le societa partecipate, rolt-
sourcingsi riferiscono allo svolgimento della proceduraediernalizzazione e al controllo della
gestione esternalizzata, ecc.

Pur diverse, per finalita, strumenti e organi resabili, e da tenersi auspicabilmente ben
distinte, per scongiurare indebite, reciproche liegee, le due tipologie di funzioni, strategica e
manageriale-operativa, esigono pero una rigorosatatdi coordinamento. | contenuti concreti
delle funzionimanageriali-operativi dipendono, inevitabilmentall@l scelte strategiche; le scelte
strategiche, a loro volta, non possono compiersgza¢enere conto delle competenze e delle risorse
finanziarie, umane e tecnologiche concretamentpodibili a livello manageriale-operativo. La
capacita della funzione manageriale - operativeodiseguire i propri, tipici obiettivi di efficienza

ed efficacia gestionale dipendono in larga misaliacthiarezza, dalla coerenza e dalla adeguatezza
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(rispetto alle risorse disponibili) degli obiettifissati a livello strategico; parallelamente, gli
obiettivi strategici delllamministrazione comunaien possono trovare compimento, nel medio-
lungo periodo, a prescindere dalla economicitddiefiza ed efficacia) della gestione manageriale-
operativa.

| paragrafi che seguono sono dedicati all’approiimeatto delle funzioni dei Comuni nel
governo dei servizi pubblici esternalizzati, distirfra livello strategico e livello manageriale-

operativo, come sopra illustrato.

3.2.1 Il livello strategico: pianificazione e contollo

La pianificazione e il controllo strategico riguard la rilevazione dei bisogni pubblici della
comunita locale, la scelta dei servizi piu idoneisaeddisfarli, la definizione dei criteri di
organizzazione e finanziamento piu appropriati pscun servizio, la puntualizzazione degli
standard minimi irrinunciabili (qualita, quantita, capillaéi, continuita e prezzo) relativi alle
prestazioni essenziali.

Si tratta di attivita imperniate sul rapporto ffanhministrazione comunale e il suo ambiente
esterno. Dall’analisi del contesto socio-economdsoriferimento, gli organi politici ricavano
informazioni utili alla definizione degli obiettividelle priorita e delle linee-guida della propria
azione; dal giudizio di desiderabilita e adeguadazzonosciuto dai cittadini all’azione e ai risiit
della pubblica amministrazione locale, gli orgaoilifici traggono legittimazione e consenso.

La pianificazione e il controllo strategico sonocediacce della stessa medaglia; dal punto di
vista logico, I'una precede l'altra, ma dal puniovidta temporale-operativo, si tratta di funzioni
destinate a intrecciarsi e a sovrapporsi in moetuttabilé?>.

La pianificazione attiene alla definizione degli obiettivi stratagiche scaturiscono e al
contempo danno contenuto aftassionistituzionale dell'ente locale, precisando in quailezione
le decisioni e i comportamenti dell’lamministraziot®ono muoversi per essere coerenti con le
finalitd del soggetto economico (ovvero, dei cittédd che gli organi politici sono chiamati a
rappresentare. Per quanto di maggiore interessqu@sto lavoro, la pianificazione strategica
riguarda le scelte generali relative alla protegjoalle modalita di finanziamento e alle forme di
organizzazione dei servizi pubblici locali, qoarticolare riferimento ai criteri-guida delle geedli

outsourcing(se e quando adottarle, per quali tipologie diigeevpresidiando quali aspetti, ecc.).

125 per gli approfondimenti sul tema della programmaeie del controllo (sotto i profili strategico, mageriale e
operativo) nelle aziende, cfr. Bergamin Barbato9@)9 Brunetti (2004), Merchant, Riccaboni (2001)jntdberg
(1994), Mussari (1999), Terzani (1999). Con paféiceriguardo alle aziende pubbliche, cfr. Anthovigung (2003),
Borgonovi (2002), Dipartimento della Funzione Putd#b(2001), Del Vecchio (2001), Farneti (1995),redr, Vagnoni
(1997), Volpatto (1987).
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Il controllo, invece, é indispensabile ad assicurare il peisanto degli “obiettivi di servizio
pubblico” definiti dall’ente locale in fase di pifisazione strategica e, se necessario, a coneentir
il perfezionamento e/o I'adeguamento in relazioheweentuali esigenze sopravveritte

Il suo espletamento, pertanto, non puo concentrarsi umntema posteriori, al termine di un
contratto di esternalizzazione o di un mandatdaigte, ma deve accompagnare I'implementazione
delle scelte strategiche passo dopo passo. Un mengantrollo a posteriori, infatti, non potrebbe
che condurre ad una presa d’atto dei risultati egasi, senza alcuna possibilita di correzione
retrospettiva; il monitoraggio in itinere, inveqegesenta I'indubbio pregio di consentire interventi
di revisione sull'attivita di pianificazione (a medungo termine), programmazione (a breve
termine) e indirizzo fin dal momento in cui questamincia a produrre i suoi primi, parziali
risultati.

Come momento di sintesi e riflessione sui risultitun assetto o di un periodo di gestione,
peraltro, anche il controllo a consuntivo &€ e restanunque indispensabile, senz’altro con
riferimento alle formule in economia, redistributie imprenditoriale, ma principalmente proprio in
relazione alcontracting oute alla scadenza dei singoli contratti di affidamer@on particolare
riguardo allobutsourcing,al termine del rapporto con frovider uscente e in preparazione alla
gestione successiva, gli organi politici devono z&dtro riflettere sui risultati conseguiti, in
relazione agli obiettivi prefissati, per comprerelese I'esperienza di esternalizzazione € stata o
meno positiva, se € il caso di ripeterla, per geaivizi e migliorando quali aspetti. Il controbo
consuntivo, pertanto, serve al’lamministrazione goale per verificare a posteriori la bonta delle
proprie scelte strategiche e rialimentare, in wcesso virtuoso, la pianificazione, migliorando via
via la propria capacita di organizzazione dei srgubblici e, di riflesso, la loro aderenza alle

esigenze del contesto socio-economico locale.

3.2.2 Il livello manageriale-operativo: programmazione dd’outsourcing e

governo della gestione esternalizzata

Le funzioni di natura manageriale-operativa attergetrettamente a ur@ospettiva interna
allamministrazione comunale, riguardante la defome del suo assetto organizzativo e della sua

attivita. Fissati gli obiettivi strategici da padegli organi politici, alla struttura operativancpete

126 Borgonovi parlando di controllo manageriale, sa®ti che il controllo assume un ruolo di vero e peopistema
direzionale, di meccanismo operativo preordinatoeadere efficiente ed efficace il funzionamento stliutture
organizzative complesse. Cfr. Borgonovi Principi e sistemi aziendali per le amministraziqmibbliche Egea,
Milano, 2005, pag. 355.
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la loro traduzione in programmi e azioni concrdiategrazione dei compiti e delle risorse in
funzione al raggiungimento di tali finalita.

A livello manageriale la programmazionesi concretizza nella definizione delle operazidai
compiere per il conseguimento degli obiettivi sgati e nella assegnazione delle relative risorse e
responsabilita a ben precisi segmenti o soggelt dguttura organizzativa; dontrollo, invece, si
traduce in una costante azione di monitoraggioallidperazioni, delle risorse disponibili e dei
risultati raggiunti, volta a verificare in itineteffettivo orientamento dell’organizzazione vergo
obiettivi prefissati.

Il livello operativo, invece, riguarda I'azione delle singole unitaamgzative. In relazione ai
compiti, ai mezzi e agli specifici obiettivi assafjndaltop managemenggni unita organizzativa
deve sforzarsi di condurre la propria attivita imda economico, ovvero efficiente nell’'uso delle
risorse ed efficace nel conseguimento delle fiaaltul piano operativo, j[arogrammazionattiene
proprio alla impostazione della gestione secondtercrdi efficienza ed efficacia aziendale; il
controllo, invece, riguarda la verifica in itinere e a paste circa il rispetto di tali parametri.

Con riguardo alla organizzazione dei servizi pubbbcali, la formula “in economia” impegna
'amministrazione comunale nella programmazionelecontrollo della gestione intesa quale vera e
propria attivita di produzione.

Nellambito delle forme di gestione che prevedonaffidamento del servizio ad una
organizzazione esterna allamministrazione comurfaededelli redistributivo, imprenditoriale e
contrattuale), invece, le funzioni manageriali @pee di programmazione e controllo si traducono,
nella prospettiva dell’ente locale, nell’indirizeonel monitoraggio dell’attivita produttiva esplata

dal soggetto affidatario. Con specifico riferimeatboutsourcingtali funzioni riguardano:

1. la programmazione del processo di esternaliapazi con particolare riferimento alle
seguenti fasi: a. individuazione del servizio pitibda affidare esternamente; b. formulazione del
service level agreemer{(dccordo sul livello del servizig)c. conduzione della procedura di
selezione e scelta del fornitore; d. definizioné centratto di servizio; e. reingegnerizzazione
organizzativa;

2. la gestione del rapporto, principalmente intesmne monitoraggio deprovider e del
rispetto, da parte sua, degli obblighi assuntiedesdi gara e di sottoscrizione del contratto di
servizio;

3. il controllo a consuntivo.
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3.2.2.1 La programmazione

La prima fase del processo di esternalizzazionsistinnella programmazione, ovvero nella
puntuale definizione del servizio da affidare instijmne a terzi e delle modalita secondo cui
procedere a tale affidamento, con particolare ndu@lla scelta del fornitore e alla definizioné de
contratto.

La programmazione pu0 anche essere definita coraefarma di controllo ex-ante, poiché
concretamente si traduce in una verifica a priefiadconvenienza detiutsourcingrispetto ad altre
possibili forme di gestione (specie, rispetto a@sstione diretta), fondata sul confronto fra cesti
benefici. Stabilito, a livello di pianificazionerategica, il maggiore o minore favore degli organi
politici verso le gestioni esternalizzate, con aglo a quali servizi e nel rispetto di quali conatiz
(modalita di organizzazione, criteri di finanziarteerrispetto di determinastandardminimi per le
prestazioni essenziali, ecc.), sul piano operatiecorre poi verificare, caso per caso, la concreta
fattibilita e convenienza detiutsourcing,n relazione alle specifiche caratteristiche deVizeo, di
eventuali servizi complementari/surrogati, dellandmda, dell’'offerta e di ogni altra variabile

rilevante.

3.2.2.1.1 Definizione e formulazione del serviceviel agreement

Il primo passo della programmazione consiste rniatlaviduazione dell’attivita o del servizio
rispetto al quale valutare I'opportunita di una ibde esternalizzazione. A prescindere dal fatto
che si tratti di un servizio interno allamministrane locale o di un servizio pubblico, é
fondamentale che l'attivita da esternalizzare veiugatificata non con riguardo ad una singola
funzione, ma come un processo compl@put — processing — outputkche loutsourcersia in
grado di controllare dall'inizio alla finé%". Solo in questo modo, infatti, la bonta della et
potra essere valutata, come e opportuno che siajmona logica di adempimento di un singolo
compito, ma in relazione alla efficienza e all’eéicia con cui gli obiettivi prefissati (es. copeatu
dei costi di produzione con i ricavi di vendita;agtita, qualita, continuita e prezzo del servizio

erogato) saranno raggiunti.

127 A proposito della necessita di ragionare sui pssicepiuttosto che sulle singole attivita, si rigmo le parole di
Zappa G.Le produzioni nell'economia delle impreSegmo |, Giuffre, Milano, 1956, pag. 141, secondo gquando i
fatti aziendali «non sono visti nell’'ampio e dinamisistema di fenomeni economici del quale sonaipoe esigua,
perdono quasi ogni significato economico e non suseettibili di logica interpretazione».
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Tali obiettivi, peraltro, devono essere definitildganministrazione comunale fin dalle prime
fasi della programmazione, attraverso la predigpmse, piu 0 meno formale, di un apposito
documento: ikervice level agreeme(BLA) (cfr. paragrafo 2.7.55

Attraverso il SLA, I'ente locale chiarisce, a séssto e ai potenziaprovider, cio di cui ha
bisogno, ovvero le caratteristiche salienti delcesso da esternalizzare e i risultati attesi dalla
gestione inoutsourcing;per tale strada, gli aspiranti gestori vengono gtiidella definizione di
proposte “su misura” rispetto alle esigenze detéem questo, a sua volta, vede ridursi il rischio d
accettare passivamente offerte che, a fronte ditilai rimasti confusi, contrastanti o latenti, non
sarebbe in grado di valutare appieno.

I SLA non vuole descrivere nel dettaglio cometliata deve essere svolta; salvo il rispetto dei
vincoli che consentono [lintegrazione del processmtsourced con altri processi
dellamministrazione comunale o che attengono ra@lazioni con il cittadino-utente finale, infatti,
I'organizzazione del servizio esternalizzato eainpetenza dedrovider. Tale documento, invece,
deve concentrarsi sulla definizione delle finatitée il gestore &€ chiamato a realizzare e rispdito a
quali sara valutato; per incentivare I'effettivayggungimento degli obiettivi prefissati, infattinf
dalla definizione del SLA é opportuno vincolareréganunerazione detfutsourceralla qualita dei
risultati che questi andra a conseguire.

Gli obiettivi che 'amministrazione comunale stadxk in fase di programmazione del processo

di esternalizzazione devono essere;:

e coerenti;
* misurabili;
* raggiungibili;

e significativi.

La coerenza e volta ad assicurare che gli obiefirgfissati siano conformi allaission

istituzionale e alla strategia dell’ente localencioé alle caratteristiche peculiari del servizio.

128 Un processo di definizione e monitoraggio deglASii articola secondo le seguenti fasi:

» definizione degli indicatori di riferimento e dailativi algoritmi di calcolo;

» realizzazione del sistema di produzione e di régtara degli indicatori;

» condivisione dei valori soglia (target) degli SLA;

* monitoraggio degli indicatori rilevati ed eventuaileegoziazione periodica dei valori soglia.
Particolare importanza assumono nella erogaziongediizi sulla rete i cosiddetti SLA prestazion@isponibilita,
tempi di risposta, ecc.) che, rispetto agli SLA ey, offrono un consistente vantaggio competitsaprattutto se a
questi viene associata una sorta di personalizzadel livello parametrizzata in base alle esigetetasingolo cliente.
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La misurabilita degli obiettivi attraverso opporituparametri oggettivi (indicatori), invece,
consente all’ente locale di ridurre al minimo lentoversie con il gestore e, al contempo,
rappresenta un presupposto indispensabile pemtraio a posteriori dei risultati raggiunti. La
misurabilita degli obiettivi prefissati e dei risati conseguiti dipende peraltro in misura moltado
da una definizione semplice e chiara dell’attiaitaetto dioutsourcing.

Gli obiettivi, inoltre, devono essere raggiungibdarebbe irrazionale, infatti, impegnare risorse
per il conseguimento di risultati che, in assolotm relazione alle peculiarita del contesto sagial
economico e culturale di riferimento, non potrelob®ai trovare realizzazione.

Raggiungibilita, pero, non equivale a banalita. Gfiiettivi, infatti, devono anche essere
significativi: il loro conseguimento, in altri term, non deve apparire ovvio, ma richiedere unaert
sforzo.

Tale ultimo requisito, peraltro, assume particolemportanza alla luce del fatto che molto
spesso butsourcersara un operatore privato, orientato verso fingiigprie (ad es., di profitto) che
divergeranno di vari gradi da quelle dell'ente lecaegli, pertanto, sara disposto a garantire
allamministrazione committente solo i risultatiecgli verranno formalmente richiesti attraverso il
contratto di servizio, mentre tendera a tratteqenesé tutti i risultati “aggiuntivi’ che, duranta
gestione, sara in grado di realizzare. Ne constgunecessita, per I'ente locale, di definire i prop
obiettivi in modo idoneo ad “incamerare” almeno pate del risultati aggiuntivi, rispetto alle
aspettative iniziali, che durante I'esecuzioneateitratto si renderanno accessibili.

Il concetto appena esposto puo essere chiaritoamidun esempio. In fase di definizione del
contratto di servizio, si potrebbe ragionevolmeudasare di fissare la tariffa da applicare agintite
in funzione del costo unitario iniziale di produzé Durante I'esecuzione del contratto, pero, tale
costo unitario potrebbe subire un abbassamentniegaa un incremento dei volumi di produzione
(con conseguente abbattimento del costo fisso raatsteper ogni unita dioutput) o, piu
semplicemente, per effetto di una maggiore effizdegestionale derivante dall’esperienza acquisita
dall’outsourcer.In tal caso, evidentemente, I'obiettivo tariffa zislmente definito perderebbe
rapidamente la propria significativita: il gestoiafatti, sarebbe in grado di conseguirlo senza
alcuno sforzo, anzi, addirittura incrementandooigpr profitti. Tale problematica, tuttavia, potrebb
essere presto superata qualora I'ente locale, dila diefinizione del SLA, imponesse un sistema
tariffario capace di riflettere, o addirittura dicentivare, la possibile riduzione dei costi umitir

produzione durante 'avanzamento del rapportoudsourcing.
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3.2.2.1.2 La scelta del fornitore

Se dall'analisi costi-benefici emerge la preferibildell’'esternalizzazione rispetto ai possibili
modelli di gestione alternativi e la effettiva soubilita di tale scelta nella prospettiva
dellamministrazione comunale, la faseccessiva del percorso dutsourcingconsiste nella
selezione dgbprovider.

La selezione dgbrovideravviene mediante gara, a favore dell'offerta piaradte ai parametri
fissati nel bando. Tali parametri riguardano, gpatmente, glistandard minimi di qualita,
guantita, continuita e prezzo del servizio. Netlala dell’'offerta economicamente piu vantaggiosa,
tuttavia, I'ente locale dovrebbe prendere in comsidione anche altre caratteristiche dell'aspirante

gestoré®®:

* la solidita finanziaria, alla quale é strettamewtarelata la sua capacita di effettivo
adempimento degli impegni contrattuali che andrassilimere;

* la composizione del portafoglio clienti: un aspteaprovider che non ha altri clienti rischia
di essere inaffidabile, ma anche il ruolo di cleembarginale non €& consigliabile, poiche,
come owvio, lbutsourcertendera a soddisfare con precedenza le richiestelidati piu
importanti;

* il know-howe le tecnologie disponibili con riguardo al serwizpecifico;

» la capacita di adeguarsi alle esigenze del commbétte

» la possibilita di instaurare rapporti e sinergietacon riguardo ad altre attivita.

Se l'aspirante gestore € un monopolista, il ragpdrbutsourcingrischia di porre I'ente locale
in una posizione di subordinazione, sia in relagi@lla definizione iniziale e alla eventuale
revisione periodica delle clausole contrattuak isi merito alle modalita effettive di svolgimento
del servizio.

Le offerte caratterizzate da un prezzo troppo hassutre, dovrebbero portare ad attente
valutazioni sull’affidabilita delprovider. Infatti, in vigenza dell’affidamento, il gestopotrebbe
non essere in grado di rispettarle e costringamrinistrazione comunale a scegliere fra una
brusca interruzione del servizio e, in mancanzaltérnative, I'accettazione di un prezzo piu alto.
L’aumento del corrispettivo di fornitura in un monte successivo alla aggiudicazione della gara,
peraltro, rischia di penalizzare fortemente I'ecdenmittente, poiché, da un lato, puo invalidare le

considerazioni preliminari sulla scelta della formiagestione e dell’offerta piu conveniente e,

129 Cfr. Valentini S. Gestire I'outsourcingFrancoAngeli, Milano, 1999, pag. 67 e ss.
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dall'altro, pud condurre a un prezzo ultimo superia quello che avrebbe potuto essere

ragionevolmente fissato durante la contrattazioimale.

3.2.2.1.3La definizione del contratto di servizio

Conclusa la procedura di selezione del fornitosefdse successiva della esternalizzazione
riguarda la definizione del contratto diretto a akege il rapporto fra I'ente committente e
I’ outsourceraffidatario del servizio pubblico: il c.d. “conttatdi servizio*°.

Alcuni autori®* ritengono che il contratto di servizio possa ess@ondotto alla fattispecie
giuridica del contratto con clausole a favore ditedi cui all’articolo 1411 del Codice Civif&. In
effetti, il contratto di servizio pone a carico dpstore degli obblighi che si concretizzano in
altrettanti diritti dei cittadini a pretendere umaestazione conforme ag$itandard prefissati;
l'interesse dello stipulante di cui parla la disp@msne civilistica sarebbe pertanto da ricercarkane
volonta dell’ente locale di garantire ai terzi, &iagli utenti, il libero accesso ai servizi essainzi
secondo condizioni accettabili e non discriminaori

Il legislatore ha introdotto il concetto di conttatome “regolazione dei rapporti tra Ente e
azienda speciale” per effetto della previsione eputa nell’art. 4 L. 95/95 (art. 114 TUEL).

Un riferimento allo stesso come “convenzione cosdeieta miste” si trova anche nell’art. 5
D.P.R. 533/96.

Le normative di settore (“Ronchey” L.4/93, “GalliZ.36/94, “Burlando” D.Lgs. 422/97,
“Letta” D. Lgs. 164/00) fanno riferimento allo stnento contrattuale rapportandolo agli elementi di
valutazione dei risultati del servizio affidato.

L’art. 35 L.448/01 (riformando gli artt. 113 e 1b& TUEL) ha:

* introdotto I'obbligo di contratto di servizio p& regolazione dei rapporti tra P.A. e soggetto
erogatore del servizio pubblico in relazione adiagotesi di affidamento di servizio pubblico
locale;

130 per approfondimenti sul contratto di servizioailano, per tutti, Centro Studi Nuova Ricerca (20payg. 107-110;
Garlatti (2001); Migale (2004); Pericu (2001); Sdauro (2004).

131 Sj veda, anche per i riferimenti bibliografici,riRel A., Impresa e obblighi di servizio pubblicGiuffré, Milano,

2001, pag. 455.

132 «E valida la stipulazione a favore di un terzaalqta lo stipulante vi abbia interesse. Salvo pettatrario, il terzo
acquista il diritto contro il promittente per effetdella stipulazione. Questa pud essere revocatedificata dallo
stipulante, finché il terzo non abbia dichiaratectze in confronto del promittente, di volerne pitafie.

In caso di revoca della stipulazione o di rifiut terzo di profittarne, la prestazione rimane adfieio dello stipulante,
salvo che diversamente risulti dalla volonta dpleti o dalla natura del contratto.»
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* previsto che il contratto di servizio vada allegal bando di gara, nella fase di scelta del
soggetto gestore’

Pertanto, alla luce delle evoluzioni normative diésg il contratto di servizio ha acquisito una
determinante centralita nel sistema dei servizbfiablocali.

Il contratto di servizio &, quindi, un negozio gilico di natura privatistica; anch’esso, come
tutti i contratti, si fonda sul consenso, anchd Bbero accordo delle parti &€ parzialmente viratol
dalle clausole dei capitolati di gara. | suoi conite anticipano (e, in un certo senso, vincolano)
quelli dei contratti individuali che verranno stigtil fra il soggetto gestore e i singoli utenti; aia
lato, I'ente locale richiede girovider le prestazioni necessarie a realizzare le finditdteresse
collettivo e, dall'altro, si assume limpegno dissenerne lattivita attraverso finanziamenti
anticipati o posticipati, conferimenti di beni puicbin proprieta o ad uso gratuito e/o agevolazion
di altra natur&™.

Il contratto di servizio realizza perfettamenteprincipio di separazione fra la funzione di
regolazione e I'attivita di gestione; grazie adogsgi obblighi di servizio pubblico si trasformaimo
obbligazioni contrattuali e I'ente locale diventtudti gli effetti controparte negoziale.

Per ridurre al minimo il rischio che insorgano comersie durante lo svolgimento del rapporto
di outsourcing,le clausole del contratto di servizio dovrebbersees definite in modo molto
rigoroso e dettagliato. Tuttavia, in considerazideia oggettiva impossibilita di prevedere, ingfas
di definizione del contratto, tutte le specifichentingenze che dovranno essere regolamentate
durante la sua esecuzione, e evidente come ladbdet rapporto di esternalizzazione dipenda in
misura determinante dallo sviluppo, 0 meno, di imadi reciproca collaborazione e fiducia fra le
parti.

| rapporti che attribuiscono estrema rilevanza iaceli giudiridici, alla completezza delle
clausole e alla precisione degli accordi formalon(cparticolare riguardo agktandard delle
prestazioni, ai meccanismi di controllo della gest e alle modalita di risoluzione delle
controversie) sono identificati in dottrina congggettivo “classici”. Viceversa, i rapporti fondati

sulla condivisione degli obiettivi, delle informani, delle conoscenze, dei capitali, ecc. e, quindi

133 e prescrizioni relative al contratto di servizintrodotte dall'art. 35 L. 448/01, sono poi statnfermate anche
dalla nuova riforma dei servizi pubblici locali opta dall'art 14 D.L. 269/03 (come convertito in 326/03) e dalla
collegata Legge finanziaria 2004 (L. 350/03).
134 A prescindere dalla forma che pud assumere, tegos rivolto dall’ente locale al gestore del sevipubblico a
rilevanza economica deve comunque essere risped®d libera concorrenza, ovvero svilupparsi imfoomita ai
principi di:

e proporzionalita, rispetto alle perdite derivantgli@bblighi di servizio pubblico;

» parita di trattamento delle aziende operanti nebse di riferimento.
Sui principi generali relativi al finanziamento diegbblighi di servizio pubblico si vedano: Comm@se delle
Comunita Europee, COM 598/2001, Relazione al Cdinsiguropeo di Laeken, pag. 6 e ss.; Commissiore de
Comunita Europee, COM 270/2003, Libro verde suiigedi interesse generale, pag. 26 e ss.
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sulla cooperazione delle parti per il raggiungincerdelle finalita comuni sono definiti
“relazionali”™’. Si tratta, evidentemente, di due estremi, entratifficilmente rintracciabili nella
realta; I'evidenza empirica, piuttosto, mette freqiemente in luce delle tipologie di rapporto
intermedie, piu 0 meno vicine all'uno o all’altreteemo in relazione al clima piu 0 meno formale o
collaborativo che si instaura, di volta in volteg foutsourcere I'ente locale committente.

Senza entrare nel dettaglio delle singole claus@entenuti essenziali del contratto di servizio
dovrebbero specificare:

e la natura delle prestazioni che ne costituiscoromgétto e i relativistandard
minimali di qualita, quantita, continuita e prezzo;

» ['ambito territoriale di riferimento e i criteri @htificativi dei destinatari del servizio;

* la durata dell’affidamento;

* le responsabilita deprovider con riguardo al rispetto della carta dei servizi,
all’eventuale sostenimento dei costi relativi agterventi di manutenzione ordinaria sugli
assetmessi a disposizione dall’ente locale, ecc.;

* e eventuali incombenze a carico dell’ente locad®@stegno dell’attivita del gestore;

* itempi e le modalita di revisione periodica dellausole contrattuali;

* |e conseguenze economiche e contrattuali di evemaaempimenti;

* | tempi e le modalita di esercizio delle funzioniiddirizzo e controllo da parte

dell’ente locale.

3.2.2.1.4 a reingegnerizzazione dell’organizzazione

L’esternalizzazione di un servizio pubblico lochke sempre un evidente impatto diretto sulle
economie personali dei cittadini e delle aziendentit ripercuotendosi sulle condizioni di
erogazione delle prestazioni essenziali, e delogestffidatario, in relazione alla improrogabile
necessita di adeguare l'organizzazione e le praeadiyproduzione all'incarico assunto.

Quando lbutsourcing,come propriamente suggerisce il termine, riguarded pun servizio
precedentemente gestito internamente alla amnamistie comunale, tale impatto si estende
prepotentemente anche all'assetto organizzativia deiministrazione comunale stessa.

In verita, anche quando I'oggetto e costituito daservizio assunto exnovo, I'organizzazione
comunale non e comunque insensibile alla scekstérnalizzazione, stante I'esigenza di munirsi di
adeguate strutture e procedure per il governo dgdistione affidata esternamente. Se pero

I outsourcingriguarda un servizio precedentemente gestito direthte, I'impatto della scelta e
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indubbiamente piu forte, in relazione all’esigen&an solo di “aggiungere” qualche struttura e
procedura ad hoc all’organizzazione preesistente proprio di “modificare” i precedenti assetti
organizzativi e procedurali in funzione della nuovadalita di gestione del servizia

Non deve trattarsi di un impatto necessariameramuaratico, ma di certo si tratta di un impatto
che richiede di essere adeguatamente gestito, pemettere a repentaglio gli obiettivi che
'amministrazione comunale si pone attraverso &tadli esternalizzazione.

La reingegnerizzazione (cioe, la revisione) defjarizzazione e delle procedure dell'azienda-
comune in funzione detiutsourcingdi un servizio inizia indubbiamente fin dalla ingivazione
del processo da esternalizzare. Siccome, nell’ambhigualsiasi attivita aziendale, ogni processo é
inscindibilmente connesso a molti altri, & infatidente come, in fase di selezione del servizio da
affidare esternamente, I'ente locale non possaegsirdal considerare tale servizio nell’ambito del
contesto produttivo/erogativo in cui si colloca,tteedo in luce tutte le sue correlazioni e interfe-
renze con le altre attivita, nonché I'impatto dellea eventuale “estrapolazione” su tali altre @tiv
e sull’'organizzazione comunale complessiva.

Completata questa analisi e scelta la strada dstiernalizzazione, il passo successivo della
reingegnerizzazione dell'organizzazione comunafgiaida la focalizzazione degli obiettivi che
hanno ispirato l'esternalizzazione medesima, namotan relazione al miglioramento delle
caratteristiche del servizio pubblico, quanto caferimento proprio alla revisione e alla
flessibilizzazione della organizzazione comunalkg Eberazione di risorse umane e capitali da
dedicare ad altre attivita, ecc..

A fronte di tali obiettivi e delle correlazioni chattivita esternalizzata presenta con gli altri
Suoi processi operativi, 'amministrazione comur@gdee infine mettere a punto un vero e proprio
piano di riorganizzazione interna, definendo comcg@ione le soluzioni da implementare, con
riguardo sia alle tipologie di interventi (reindzamento delle risorse capitali, umane e tecnologi-
che liberate verso nuove o diverse attivita; atilmae di organismi e procedure specifici per il
governo della gestione esternalizzata; ecc.) Bgalksone cui affidarne la realizzazione.

| tempi della reingegnerizzazione possono essete gpimeno lunghi, in relazione alle
dimensioni (territoriali, infrastrutturali, econoahie, ecc.) e alla complessita dell'organizzazione
comunale e del servizio oggettoalitsourcing Durante la fase di transizione, inoltre, gli intemt
di riorganizzazione possono essere definitivi changolo sperimentali, diretti alla graduale indivi-
duazione, direttamente sul campo, delle soluziogjamizzative piu confacenti alle esigenze

dellamministrazione comunale.

135 Cfr. Domberger SThe contracting organization. A strategic guidettisourcingOxford University Press, Oxford.
1998, pagg. 133-154; si veda anche Dipartimentita deunzione Pubblical 'esternalizzazione strategica nelle
amministrazioni pubblichRubbettino, Catanzaro, 2006, pagg. 106-112.
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3.2.2.2 a gestione del rapporto dioutsourcing:il controllo concomitante

Ai sensi dell'art. 113 T.U.E.L., comma 11, «l rappalegli enti locali con le societa di
erogazione del servizio [...] sono regolati dai catiirdi servizio, allegati ai capitolati di gardjec
dovranno prevedere i livelli dei servizi da garsme adeguati strumenti di verifica del rispetto de
livelli previsti».

Ogni servizio pubblico locale affidato iautsourcingdeve pertanto essere oggetto di una
attenta e costante attivita di monitoraggio. In o@aza di una puntuale e sistematica disciplina
normativa a riguardo, occorre pero interrogarsi:

* sulle sue finalita;
» sull'identita dell’organismo deputato ad espletarla

» sugli strumenti idonei alla sua realizzazione.

L'obiettivo del controllo concomitante sui serviesternalizzati €, in verita, abbastanza
evidente: verificare che provider rispetti il contratto di servizio, con particolarguardo agli
standard di qualita, quantita, continuitd e prezzo delle spagioni, e prendere gli opportuni
provvedimenti sanzionatori in caso di inadempimentel contempo, tale attivita di monitoraggio
pone altresi le basi per la revisione periodicdedeghusole contrattuali, particolarmente rilevante
con riguardo agli affidamenti di durata medio-lurger assicurare il regolare adeguamento delle
condizioni di espletamento del servizio alle mutewsigenze dei contraenti e della comunita
locale.

Poiché il rapporto dioutsourcing é principalmente regolato dal contratto di servizio
monitoraggio sull'attivita del gestore compete mnm luogo alla controparte negoziale, ovvero
all'ente locale.

Su questo punto, pero, si rendono necessarie fieEsioni.

In primo luogo, occorre evidenziare come I'evolur@onormativa concernente le forme di
gestione dei servizi pubblici locali a rilevanzaoeemica si rifletta anche sulla “fonte di
legittimazione” del controllo esercitato dall’eritecale. Superato il controllo di natura gerarchica
caratteristico dei servizi gestiti in economia,ttyaaerso le municipalizzate, le forme di controllo
cui si prestano i modelli di gestione ammessi dadlamativa vigente sono:

* il controllo di natura proprietaria, derivante qadssesso da parte dell’ente locale di una
partecipazione totalitaria 0 maggioritaria nel tapidella societa di gestione;
« il controllo di natura contrattuale, che trova ibprio fondamento nel contratto di servizio
che regola il rapporto fra I'ente committenteautsourcer.
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In questa fase del lavoro si ritiene opportuno asioktare come il controllo di natura
contrattuale tragga dal contratto di servizio nolo $a propria legittimazione, ma anche i limiti e
gli strumenti della propria azione. In altri termimpoiché il controllo che I'ente locale esercita
sull’outsourceré un controllo intersoggettivo, questo non puo reskigeramente svolto alla stregua
di un qualsiasi controllo interno di gestione, mad pavvenire solo nel rispetto delle clausole
negoziali che regolano il rapporto dutsourcing.Ne consegue che, passando dal controllo di
gestione (tipico della gestione in economia) al taglo del gestore (tipico della gestione
esternalizzata), I'efficacia del controllo dell’enfbcale sui servizi esternalizzati viene a dipeade
in misura determinante dai tempi, dagli strumentiale modalita che, con riguardo al suo esple-
tamento, sono previsti nel contratto di servizio.

La seconda riflessione, invece, riguarda il fatte,cper alcuni servizi pubblici locali, la
normativa vigente (a livello nazionale o localdjiatisce importanti compiti di controllo anche ad
organismi diversi dal Comune, quali le Authorityzitaali, le Regioni, le Autorita d’ambito, le
Agenzie Locali, ecc.

Senza entrare nel dettaglio delle funzioni di ai@sorganismo, che peraltro possono anche
variare notevolmente in relazione allambito temiale e al servizio di riferimento, e tuttavia
importante sottolineare come la presenza di afganismi di controllo non faccia venire meno la
responsabilita dell’amministrazione comunale neifamnti dei propri cittadini per la qualita del
servizi affidati inoutsourcingNe consegue che I'ente locale deve sempre e corewuaniinuare a
presidiare i servizi pubblici locali, in un rappomi stretto coordinamento con gli altri (eventyali
organismi per cid concerne la precisa determina&zidell’'oggetto dell’attivita di indirizzo e
controllo, I'individuazione degli strumenti piu idei ad espletarla, la definizione dei compiti
specifici spettanti a ciascuno e la condivisionkedaformazioni raccolt€®®. La semplice “moltipli-
cazione” degli organismi di controllo, infatti, ger sé non garantisce né un monitoraggio piu
puntuale, né servizi di qualita migliore, ma, ahtario, rischia di favorire un esercizio solo
formale (in una logica di mero adempimento) dallezioni di monitoraggio, nonché un rimbalzo di
competenze e responsabilita da un organismo atlalt

Per cio che concerne, infine, I'organizzazione’dtivita di controllo, si vuole qui focalizzare
I'attenzione su alcuni aspetti fondamentali peauid proficuo svolgimento, rinviando invece per una

panoramica generale sui principali strumenti di ifawaggio.

1% savioli G., “Tendenze evolutive del controllo désgione nei servizi pubblici”, in AA.VV.L’evoluzione del
controllo di gestione. Modelli ed esperienEeancoAngeli, Milano, 2004.
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Affinché I'azione di controllo della gestione estalizzata possa risultare efficace, & necessario
che I'amministrazione comunale definisca fin dalfio, e con estrema precisione, gli obiettivi
verso i quali la scelta diutsourcingvuole tendere. Deve trattarsi di obiettivi coerentisurabili,
raggiungibili e significativi. E, soprattutto, dnunsieme di obiettivi completo, idoneo a rifletter
tutti gli aspetti della scelta.

In particolare, gli obiettivi che indirizzano I'amnistrazione locale verso I'esternalizzazione di
un servizio pubblico possono essere distinti in ghaadi gruppi:

e Obiettivi interni, strettamente riguardanti le ripercussioni orgaaixe, infrastruttural,
finanziarie, economiche, ecc. della scelta suéadia-Comune;
e oObiettivi esterni, concernenti le condizioni di erogazione delle spaeioni all’'utenza

(qualita, quantita, capillarita, continuita, prezeoc.).

Gli obiettivi esterni, in quanto strettamente ctatieagli standard delle prestazioni, sono
direttamente affidati gbrovider esterno e, pertanto, devono trovare immediato misocanel bando
di gara e nel contratto di servizio. Gli obiettiunterni, invece, in quanto piu specifici
dell’'organizzazione comunale e noacessariamente esplicitati nel rapporto contSourcer,non
trovano sempre specificazione nel bando di gar&lecontratto di servizio, ma non per questo
meritano, da parte dellamministrazione locale, definizione meno completa e rigorosa.

Fissati gli obiettivi, il passo successivo del mss0 di esternalizzazione consiste nella loro
assegnazione ai rispettivi responsabili, unitamafiéerisorse necessarie e specificandone i tempi e
le modalita di realizzazione, oltre all’eventuake guspicabile) correlazione fra il loro grado di
conseguimento e le condizioni di remunerazione.

Inoltre, tornando al requisito di “misurabilita”’goi obiettivo (interno ed esterno) dovrebbe
essere associato ad uno o pitl indicatoridonei a “quantificarne” il grado di raggiungintemel

modo piu oggettivo e rigoroso possibile.

137 «Gli indicatori sono quozienti fra valori e/o qti&n tratte dai documenti programmatici e constintell’ente
locale», cfr. Farneti G., Mazzara L., Savioli G sistema degli indicatori negli enti localGiappichelli, Torino, 1996,
pag. 13. Con particolare riguardo al governo disanvizio pubblico, gli indicatori possono esserstidti in tre
tipologie principali: indicatori doutcomejndicatori di risultato; indicatori di processo.

Gli indicatori dioutcomemisurano I'impatto generale del servizio erogatbcemtesto socioeconomico di riferimento.
Ne costituiscono alcuni esempi il tasso di inquieato ambientale, il tasso di diffusione a livellcdle di una
determinata malattia, il tasso di criminalita, e@ti.indicatori dioutcomedi norma, sono influenzati da una pluralita di
fattori (sociali, ambientali, ecc.) e, pertanto¢lad quando fra tali fattori & ragionevole includiereondizioni di eroga-
zione di un determinato servizio pubblico, € indobbhe fra tale servizio e l'indicatore dutcomesia comunque
difficilmente ipotizzabile una correlazione biunda causa-effetto. Proprio in funzione della lorpedidenza da una
pluralita di cause, gli indicatori diutcomesono spesso inclusi nei bilanci sociali e di mandatinna, 2004; Farneti,
Pozzoli, 2005) come strumenti di rappresentazionsnaontesto o di un fenomeno locale e della sdugione in un
certo arco temporale, in dipendenza di una strategmplessiva implementata dall’amministrazione woafe (es.
rappresentazione dell'andamento del tasso di caliténnel corso di un mandato elettorale e dellatstiie adottate
dall'amministrazione comunale per favorirne la @ime); possono rappresentare, quindalidi strumenti di
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Gli indicatori rappresentano uno degli capisaldi m@nitoraggio in itinere e del controllo a
consuntivo della gestione esternalizzata: sulla lagesgli scostamenti fra gli obiettivi prefissati e
risultati conseguiti, sistematicamente misuratraagrso tali indici, 'amministrazione comunale
puo infatti:

» rilevare tempestivamente, fin dalle loro prime niestazioni, le eventuali divergenze fra le
condizioni di outsourcing prefissate - nei piani e nei programmi dellamnti@zione
comunale, nonché, formalmente, nel contratto diizer - e le modalita effettive di svolgi-
mento della gestione;

* adottare le opportune misure correttive e, ove ssa1® e possibile (in relazione agli accordi

contrattuali), anche eventuali provvedimenti sanatori nei confronti del gestore.

Attraverso la revisione critica degli indicatorinoitre, I'amministrazione comunale puo
periodicamente ripensare alla attualitd delle codi di outsourcinginizialmente fissate (in
relazione all’eventuale mutamento delle esigenzdl’adeministrazione comunale, delle
caratteristiche della domanda e dell'offerta deVigéo, ecc.) e, ove opportuno, procedere al loro

aggiornamento, anche attraverso la revisione detatto di servizit®®

misurazione della efficacia delle strategie gemetal’amministrazione comunale, ma non si prestangece, alla
misurazione delle “dimensioni” di un servizio puicblfinalizzata al suo governo.

Gli indicatori di risultato, invece, misurano dignhente il servizio finale (es. numero di postipdisibili rispetto alla
domanda potenziale; numero di lamentele raccadfgetio al numero di prestazioni erogate, ecc.yjuanto legati da
un rapporto causa-effetto agli obiettivi di sergiziubblico che 'amministrazione locale si pondj itedicatori sono
quelli che meglio si prestano ad essere impiegatiec strumenti di valutazione della efficacia di weterminata
gestione e, con particolare riguardo @liftsourcing,ad essere inseriti nel contratto di servizio conagametri di
giudizio della adeguatezza del servizio offertotalvider,cui eventualmente vincolarne la remunerazione.

Gli indicatori di processo, infine, misurano leiata (processi produttivi) funzionali al raggiumgénto degli obiettivi,
owvvero, alla erogazione del servizio finale secogligtandardprestabiliti. Si distinguono, a loro volta, in ikdiori di
input, orientati alla misurazione dei fattori produttimpiegati (es. numero di persone mediamente comveltiascun
processo produttivo) e indicatori dutput,orientati alla misurazione del “prodotto” di ciaseuattivita (es. numero me-
dio mensile degli interventi di manutenzione daliieastrutture). A differenza degli indicatori dsultato, gli indicatori
di processo «misurano i mezzi e non i fini» (Pad@va004, pag. 112). Nel momento in cui si ritieae I'impiego di
determinatinput (es. personale munito di competenze specifich&tehimento di determinatiutput“intermedi” (es.
lo svolgimento di un numero minimo di interventi @anutenzione periodica) sia propedeutico all'attemto di un
servizio finale conforme agitandardprefissati, gli indicatori di processo possonopai degli indicatori di risultato,
essere impiegati come strumenti di valutazione mh gestione - con particolare riguardo alla “inigrise alla
accuratezza dell'attivita svolta - e, con specifiderimento alloutsourcing essere inseriti nel contratto di servizio. Per
ulteriori approfondimentisul tema degli indicatori si vedano Anthony, Youf@903); Dipartimento della Funzione
Pubblica (2006), pagg. 121-123; Del Vecchio (20p&apg. 61-123; Farneti, Mazzara, Savioli (19965 dani (2004).
138 | 'aggiornamento dei piani e programmi comunaliet ebntratto di servizio non pud, tuttavia, condai® stesso
modo. La modifica dei piani e dei programmi riclée@videntemente, la sola volonta dei soggettigdi deganismi
comunali deputati alla loro formulazione, revisioeeapprovazione (organi politici, dirigenti, ecdl).contratto di
servizio, invece, al pari di tutti i contratti, p@ssere modificato solo con il consenso di tuttpdgi coinvolte; piu
precisamente, la revisione del contratto di seovizpossibile solo se tale eventualita e previihcontratto stesso, fin
dalla sua originaria formulazione e, ovviamentepadizione che I'ente committente e il gestoredaffario riescano, di
volta in volta, a raggiungere un accordo sui coutiedtelle clausole revisionate.
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In funzione del ruolo primario che svolgono nellasé di monitoraggio e valutazione
dell’'esperienza di esternalizzazione, gli indicatt@vonoessere coerenti agli obiettivi che vanno a
misurare. Anche se tale principio pud apparire ovin realta non lo é affatto. Siccome il ruolo
degli indicatori & proprio quello di misurare oggetmente dei fenomeni che, di per sé, possono
risultare abbastanza complessi e aleatori, norfaétilsempre cosi semplice identificare per ogni
obiettivo la batteria di indicatori che meglio neglie I'essenza. Ad esempio, quale e l'indicatore
piu adeguato per misurare il grado di soddisfazidegli utenti con riguardo a una determinata
prestazione? Il rapporto fra il numero delle laneéntaccolte e il numero delle prestazioni erogate?
Il rapporto fra la domanda effettiva e la domandgtepziale? O quale altro? Evidentemente, non é
possibile fornire a priori una risposta sempredaalia numerosita e 'identita degli indicatori son
infatti strettamente correlate alla natura e atlenplessita del servizio esternalizzato, nonché alla

maggiore o minore immediatezza dell’obiettivo cheumle misurare.

Gli indicatori, inoltre, devono essere:

e esaustivi, cioé costituire un sistema idoneo attdle adeguatamente tutti gli obiettivi
fondamentali della scelta di esternalizzazione;

» chiari, onde evitare confusione nel loro impiegue#la loro interpretazione;

» comparabili, poiché il loro significato si basa piio su un loro impiego reiterato nel tempo
e nel spazio (a fronte, ovviamente, di realta siejiuindi, paragonabili), indispensabile per
monitorare I'evoluzione dei risultati, ma, sopréty per definire e perfezionare una scala di

valori rispetto ai quali poterne giudicare, di oih volta, la maggiore o minore bonta.

Ma, soprattutto, gli indicatori devono essere, ali plegli obiettivi, quanto piu possibile
condivisi. Condivisi con il personale dellorgargzzone comunale, in relazione agli obiettivi
interni, e con iprovider,con riferimento agli obiettivi esterni.

Condivisione significa che € senz’altro auspicabdee il processo di definizione e
assegnazione degli obiettivi veda il coinvolgimentbaccordo dei soggetti chiamati a realizzarli,
sia con riguardo ai contenuti e ai relativi temphedi di conseguimento, sia con riguardo ai criteri
di rilevazione e valutazione dei risultati. Ma aedfe, a prescindere dal fatto che un accordo possa
essere pil 0 meno puntualmente raggiunto, gli tighei loro contenuti, tempi e modi) e le
modalita di valutazione dei risultati (compresasieuttura e il significato degli indicatori) devono
comunque essere resi chiaramente noti ai rispatisponsabili, specificandoli nel contratto di

servizio (con riguardo agli obiettivi esterni) ogtiealtri atti piu 0 meno formali di ripartizioneed
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compiti e delle funzioni nellambito dell’organizzane comunale (con riguardo agli obiettivi
interni) .

Oltre al tema degli indicatori, un altro aspettatigalarmente rilevante del controllo della
gestione esternalizzata (in itinere e a consuntnglarda la natura dell’organismo comunale
scegliere la soluzione che, di volta in voltaerig piu appropriata.

A parte il caso, patologico sotto il profilo econeotaziendale, degli enti che abbandonano le
gestioni inoutsourcinga sé stesse, omettendo di effettuare qualsiagiuianinimo controllo sul
loro andamento, le soluzioni concretamente piuuddf fra i Comuni italiani riguardano
I'affidamento del governo dei servizi esternalizzat

1. direttamente ai propri uffici, secondo un cradunzionale;

2. ad una unita comunale (es. ufficio, agenziagi§ipa;

3. ad una unita (es. ufficio, agenzia) sovraconainal

La scelta dovrebbe orientarsi, verso I'opzione efficace, nell'ottica della sistematicita e
adeguatezza dell'azione di regolazione, e meno ogaer nell'ottica delle risorse umane,
infrastrutturali, tecnologiche e finanziarie chestabilmente ad assorbire.

Come noto, infatti, l'attivita di indirizzo e cowito sui servizi esternalizzati non € priva di
costi. Agli oneri correlati alla gestione delle gaalla definizione e alla revisione periodica dei
contratti di servizio, alla risoluzione di eventuadntenziosi, si associano i costi derivanti dlia¥
piego permanente di personale dotato di adeguatpetenze giuridiche, economiche e tecniche (in
relazione alla natura dei servizi affidatisatsourcing),nonché i costi ascrivibili all’espletamento
delle attivita di ispezione e d’indagine.

Conciliare tali costi con le limitate risorse debprio budget puo risultare assai difficile per i
comuni, specie per i piu piccoli.

In tali casi, alla soluzione dell'unita comunalesificamente dedicata alle attivita di indirizzo
e controllo dei servizi esternalizzati (alternatiZ), pud senz’altro validamente sostituirsi
laffidamento di tali attivita al personale impig¢ganegli uffici comunali da cui “dipendono” i
servizi esternalizzati, secondo un criterio funaien(alternativa 1); ad esempio, il controllo su
servizi quali I'lluminazione pubblica o la manuione delle aree verdi potrebbe fare capo al
settore urbanistico, mentre il controllo sul selvidi trasporto scolastico potrebbe essere assegnat
all'ufficio scuola.

O, ancora, i comuni ubicati in un ambito territtgiabbastanza circoscritto possono anche

accordarsi per affidare in modo congiunto un deiteatn servizio a un medesinpoovidere gestire
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poi, in modo altrettanto congiunto, le proprie fiomz di indirizzo e controllo rispetto alle corréta
condizioni di espletamento (alternativa 3). Il \eggio di una scelta di questo tipo e rappresentato,
evidentemente, dalla possibilita per le amministraizcomunali che vi aderiscono di condividere il
proprio know-howrelativo al monitoraggio dei servizi esternalizzatial contempo, di ripartirsi le
incombenze e i costi corlai a tale attivita. Qualora, pero, a tale “comlie” prendano parte molti
comuni, eventualmente anche di diverse dimensioon si puo nascondere il rischio che le
specifiche esigenze di servizio pubblico riguardalduni di essi, con particolare riferimento ail pi
piccoli, possano restare soffocate dalle scelt@tiste” dagli altri e, in particolare, dallsadership

dei comuni piu grandi.

3.2.2.3 1l controllo a consuntivo

L'ultima fase del percorso di esternalizzazioneuaigla il controllo a consuntivo. Scaduto
I'affidamento del servizio al gestore, I'ente laealeve riflettere sui risultati conseguiti e sltdap
di realizzazione degli obiettivi prefissati, inteled esterni. Lo scopo di tale analisi “critica’a d
effettuarsi sulla base delle informazioni raccaltgaverso il controllo concomitante e in relazione
alle vicende intercorse nei rapporti con il gestor@igenza del contratto, consiste nel verificare
punti di forza e di debolezza dell'esperienza tkeemlizzazione appena conclusa, per comprendere
se é opportuno o meno ripeterla, per quali seevimodificando quali aspetti.

Attraverso la verifica a posteriori della “bontaélid proprie scelte, il comune ri-alimenta la
pianificazione e la programmazione, migliorandogoessivamente la propria capacita di gestire
I" outsourcinge, di riflesso, promuovendo lo sviluppo di senpmbblici locali sempre piu aderenti
alle attese e alle esigenze della comunita diimifento.

Il controllo a consuntivo (come, del resto, anchellyp in itinere) presenta quindi una duplice
dimensione e valenza: strategica e operativa. €gjica, perché il suo scopo ultimo consiste nel
rilevare l'impatto che la strategia di esternalzeae ha avuto sulla azienda-comune e
sull'ambiente socio-economico di riferimento, peogedere poi, sulla base di tale esperienza e dei
relativi risultati, alla definizione di una nuovaraegia, ovvero alla riprogettazione e al
perfezionamento sia dell’'organizzazione comunaike,del servizio pubblico. Operativa, perché
evidentemente il giudizio globale sulla esperiedizasternalizzazione dipende inscindibilmente dal
grado di conseguimento degli obiettivi di naturaemiva affidati ai singoli responsabili, dalla
bonta dei risultati operativi raggiunti.

In sede di controllo ex-post, 'amministrazione eorale deve pertanto valutare se e in quale

misura i vantaggi originariamente attesi dalfsourcingsono stati effettivamente conseguiti e
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analizzare le cause degli eventuali scostamentiripémentare, sulla base di tali consideraziani,
processi di pianificazione strategieaprogrammazione delle modalita di fornitura - eden-
tualmente, di produzione - del servizio cui 'espeza appena conclusa si riferisce e, nei limiti in
cui i relativi risultati possono essere considexatiidi (0 comunque adattabili) in altri contesti,
anche di altri servizi pubblici locali.

3.2.2.3.1 L'impatto dell'outsourcing sull’azienda-omune

attende dalla esternalizzazione di un servizio pobbe sui relativi costi, alla scadenza
dell'affidamento occorre valutare se e in qualeurasgli uni e gli altri - costi e benefici - si son
effettivamente manifestati.

Con riguardo agli aspetti strategico-organizzatiViamministrazione comunale deve
domandarsi se l'auspicabile separazione fra paliicgestione si € concretamente prodotta o se,
invece, sono comunque prevalse le reciproche ingerese effettivamente si sono liberate risorse
finanziarie e umane da indirizzare verso attivitanéggiore valore strategico o se questo non €&
accaduto, ad esempio per le resistenze dei dip@neeselle organizzazioni sindacali, o per la
necessita di mantenere comunque impiegate ingeotse nella struttura organizzativa preposta al
governo della gestione esternalizzata; ecc.

In relazione, appunto, alle modalitd di governo ladefjestione esternalizzata, occorre
interrogarsi sulla sistematicita, adeguatezza eosita dei controlli effettuati, sulla tempestivad
efficacia degli interventi correttivi delle disfuoni rilevate, sul livello di cooperazione che si é
instaurato con il provider, ecc.

Sotto il profilo economico-finanziario, infine, @cessario analizzare come la struttura dei costi
e l'assetto patrimoniale-finanziario dellamminatione comunale si sono concretamente
modificati in funzione della scelta di esternalizioae.

Laddove si individuano delle lacune, degli scostatnéra i risultati attesi e i risultati
conseguiti, € indispensabile indagarne le cause acloro volta possono essere le piu varie: dalla
scarsa esperienza dellamministrazione comunalda ngestione delbutsourcing alla non
professionalita deprovider, da una situazione di “asimmetria informativa” pastarmente grave
alla insufficienza delle risorse pubbliche investitel monitoraggio della gestione esternalizzata,
ecc.

Potendo distinguere tali cause fra accidentalie ¢emdenzialmente imprevedibili e irripetibili,

e non accidentali, ovvero strettamente correlat@r@ri iniziali di valutazione e a scelte
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consapevolmente condotte, I'analisi critica dellamistrazione comunale deve principalmente
concentrarsi sulle seconde. Se, infatti, le lacuderivanti da circostanze straordinarie e
sopravvenute nel corso della gestione esternadizzaio sostanzialmente inevitabili a priori, quelle
scaturenti da considerazioni errate, scelte irredipmeccanismi di indirizzo, controllo e revisen

in itinere lenti e farraginosi possono invece essdéacilmente superate proprio grazie
allacquisizione di esperienza e, quindi, al grdduserfezionamento delle competenze e degli

strumenti del Comune funzionali al governo dei spubblici.

3.2.2.3.2A"’impatto dell’'outsourcing sul contesto socio-econmico locale

Al pari di quanto analizzato nel paragrafo precéglecirca l'incidenza sulla organizzazione
comunale, anche con riguardo all'impatto sul cdotescioeconomico locale € indispensabile che,
a consuntivo, I'esperienza di esternalizzazionevalatata in base al confronto fra i costi-benefici
inizialmente attesi e i risultati effettivamentenseqguiti.

Le dimensioni oggetto di valutazione sono essemanate due: efficienza ed efficacia.

L’efficienza riguarda le risorse e gli sforzi corapsivamente profusi dalla comunita locale per
I'ottenimento del servizio. Tale concetto non tiiesolo le tariffe pagate dai singoli utenti par |
fruizione delle prestazioni, ma vuole richiamarecdsto globale del servizio per la collettivita,
comprensivo degli oneri a carico del bilancio comlandei costi di transazione e di transizione. Ci
si chiede, quindi: a parita di servizio, il costdolzple della gestione esternalizzata si e
concretamente dimostrato maggiore o minore debagisbale della gestione diretta?

L’efficacia, invece, deve essere misurata in relai a due aspetprincipali: i programmi
del’amministrazione comunale e le aspettativeaittadini-utentt>°. Sul primo fronte, la gestione
esternalizzata si dimostra efficace se il servigigo dalprovider risponde - per qualita, quantita,
capillarita, continuita, prezzo, ecc. - agliandard predefiniti dall’ente affidante. Nella seconda
prospettiva, invece, dutsourcing & efficace se il servizio reso dalrovider soddisfa -
guantitativamente e qualitativamente - le atteseittadini-utenti.

Le eventuali lacune di efficienza e di efficaciaezgenti dalla valutazione ex-post devono, a loro
volta, essere indagate nelle cause, quale presigppudispensabile per il miglioramento della
futura gestione del servizio.

Salvo la sussistenza di circostanze sopravvenulg@eandentemente dalla volonta delle parti
(amministrazione comunalepgovider), gli scostamenti di efficienza sono normalmente aaus

da componenti di costo inizialmente trascurate @reore, dimenticanza, ecc.), o da difficolta di

139 pipartimento della Funzione Pubblica (2006), f& e ss.; Grossi, Mussamp. cit, 2004, pag. 104 e ss.
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gestione del rapporto diutsourcing,cagionate ad esempio dalla scarsa professionalithal o
comportamento opportunistico dalovider,da problemi di interazione fra ente affidante etges
affidatario, ecc.

Con riguardo alle valutazioni di efficacia, invesepsserva come gli esiti delle valutazioni refati
alle due dimensioni sopra descritte dovrebbero iaabpmente coincidere: se I'amministrazione
comunale ha correttamente rilevato e interpretatoesigenze della comunita locale e le ha
opportunamente fatte proprie, traducendole in madieguato in piani, programmi e condizioni di
gestione da inserire nel bando di gara e nel cbatdi servizio, alla efficacia o inefficacia del
servizio rispetto alle attese dell'ente affidantevel inevitabilmente corrispondere l'efficacia o
I'inefficacia del servizio rispetto alle attese détadini-utenti.

Tale corrispondenza, tuttavia, potrebbe anche roificarsi e questo accade, appunto, quando si
manifestano delle disfunzioni nella rilevazioneenpretazione delle esigenze collettive e/o nella
loro “trasposizione” nelle clausole dei piani, pragmi, bandi di gara, contratti di servizio, eca. d
parte del’lamministrazione comunale. O anche quapdo rilevate e trattate correttamente nella
fase iniziale, le esigenze della comunita localéamo poi nel corso del rapporto alitsourcing,
senza che a tale mutamento faccia seguito unaadenésione delle condizioni di gestidfi®

In particolare, se le aspettative rilevate dalkelttcale sono piu ambiziose di quelle effettivaraent
avvertite dai cittadini-utenti (ad esempio, in métae alla volonta dgbolicy makerdi promuovere
esigenze di grande rilievo a livello collettivoutela dell’ambiente, della salute pubblica, eana
scarsamente percepite dai singoli), la gestionermaizzata pud manifestarsi inefficace nell’ottica
dellamministrazione comunale (in relazione allaxradeguatezza dei risultati conseguiti rispetto
agli obiettivi prefissati) e, al contempo, assatate efficace sotto il profilo sociale (in relazéo

al carattere ben piu che soddisfacente dpleformancerealizzate rispetto alle attese della
comunita locale). Viceversa - e questa, mettendon@lubbio la capacita di rappresentare,
promuovere e tutelare le istanze della comunitéfeliimento, costituisce senz’altro I'ipotesi piu
deleteria per 'immagine pubblica degli organi poli- se gli obiettivi fissati dalla amministrazie
comunale sono insufficienti in confronto alle aspte dei cittadini-utenti, la gestione
esternalizzata puo risultare efficace rispetto attese dell’amministrazione, ma, simultaneamente,

del tutto inefficace sotto il profilo sociale.

140 sulle dimensioni della qualitd (attesa, progeftateogata, paragonata e percepita) come compordsite
performancedei servizi pubblici si vedano, per tutti, Groskslussari, op. cit, 2004, pag. 96 e ss.; Mazzara L.,
“L’orientamento alla qualita totale”, in Farneti ,Gntroduzione all’economia dell'azienda pubblidaiappichelli,
Torino, 1995, pagg. 227-255.
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3.3Gli strumenti adottabili

Fra i piu noti strumenti che I'amministrazione carale pud impiegare, congiuntamente o
disgiuntamente, per l'esercizio delle proprie fumzi di indirizzo e controllo sulle gestioni

esternalizzate dei servizi pubblici locali, si memano:

1. il service level agreement;

2. il bando di gara e il contratto di servizio;

3. la carta dei servizi;

4. la raccolta periodica presso il gestorer@port qualitativi, quantitativi e contabili
sull'attivita svolta;

5. le ispezioni dirette;

6. la raccolta diretta (cioe, senza la mediazicgigobvider) delle segnalazioni e delle
lamentele degli utenti;

7. le indagini dicustomer satisfaction;

8. le indagini dbenchmarking.

Sul service level agreemerdul bando di gara e sul contratto di servizio @ gjia soffermati
nei paragrafi precedenti. Si tratta, sostanzialmeditstrumenti attraverso i quali F'amministrazion
comunale definisce formalmente gli obiettivi chgpene attraverso 'esternalizzazione, rendendoli
vincolanti anche per il gestore affidatario.

La carta dei servizi, invece, € una sorta di degaldei diritti degli utenti che ogni azienda
operante nel settore dei servizi pubblici deve iglabriamente predisporre e rispettate

Introdotta nell'ordinamento giuridico nazionale daa Direttiva del Presidente del Consiglio
dei Ministri del 27 gennaio 1994, la carta dei sgraon rappresenta un vero e proprio strumento
nelle mani del’amministrazione comunale, quantattpsto un mezzo di regolazione dei rapporti
fra il gestore affidatario e i cittadini-utenti; ipbé, anzi, la qualita dei servizi dipende

notoriament&? anche dalla collaborazione degli utenti nel garane migliori condizioni di

141 per ulteriori approfondimenti sulla carta dei $&rsi vedano, Borgonovip. cit., EGEA, Milano, 2002, pag. 355 e
ss.; Centro Studi Nuova Ricerca (2000), pagg. 1I-Grossi, Mussarpp. cit.,2004, pag. 110 e ss.; San MaurolC.,
nuovi strumenti di regolazione dei servizi pubblia carta dei servizi pubblici e il contratto desvizio, Maggioli,
Rimini, 2004. Piu in generale, sulla tutela degénii dei servizi pubblici, cfr. leva LTutela dell'utente e qualita del
servizio pubblico]PSOA, Milano, 2002; Stefanelli M. AlLa tutela dell'utente di pubblici serviZGEDAM, Padova,
1994,

142 Cfr. Normann (1998), pag. 103 e ss.; Mele (20p&}. 318 e ss.
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erogazione (ad esempio, in relazione alla conoscema parte loro, delle modalita di
funzionamento del servizio, dei requisiti necesgpar potervi accedere, ecc.), la carta dei servizi
costituisce per il gestore non solo un vincolo, anghe una occasione per spiegare agli aspiranti
clienti le norme di comportamento da seguire (eai @a rispettare, documenti da presentare, ecc.)
per potere usufruire al meglio delle prestaziomd. @n toglie, pero, che la carta dei servizi sia u
strumento di indubbia rilevanza anche per 'amntitaBone comunalen quanto rappresentante e
tutore delle esigenze dei cittadini (che la cagiservizi vuole appunto proteggere nel loro ruilo
utenti di servizi pubblici), infatti, 'ente localdeve necessariamente verificare non solo che il
gestore affidatario predisponga e rispetti la cakd servizi (come, peraltro, normativamente
imposto), ma anche che le condizioni ivi riportsit@no conformi e compatibili a quelle fissate nel
contratto di servizio.

Gli strumenti di cui ai punti 4, 5 e 6 sono direttimonitorare “sul campo” le condizioni di
espletamento della gestione e le caratteristichali-quantitative dei servizi erogati. La
predisposizione e la concreta possibilita degliaargmi comunali deputati al controllo della
gestione esternalizzata di raccogliere i dati nalalla gestione “personalmente”, cioe senza
lintermediazione deprovider, & un aspetto di fondamentale importanza per gaealatimigliore
attendibilita (cioe, la riduzione dei rischi di dissioni e manipolazioni fraudolente) sia di taditicl
sia delle analisi che ne conseguono.

Le indagini dicustomer satisfactidfY, invece, sono degli strumenti specificamente firzatiza
rilevare le aspettative dei cittadini e il grado stiddisfazione degli utenti relativamente a un
determinato servizio; I'amministrazione comunale 0 pgenz’altro impiegarle per testare
direttamente “sul campo” il grado di efficacia sdeidi una gestione esternalizzata.

Le indagini di customer satistactiopossono essere condotte con vari criteri (indagine
sull’intero universo o su un campione di utentinezzi (questionario scritto o intervista verbale;

intervista telefonica o intervista frontale; ecpilj 0 meno opportuni a seconda delle carattehistic

143 Gia il decreto legislativo n. 29 del 1993 nell:ak®, cosi come la direttiva del Presidente delsiZgio dei Ministri
27 gennaiol1994, individuavano la partecipazionaseoblto dei cittadini quali strumenti utili e cogtivi per verificare
la qualita e I'efficacia dei servizi prestati.

Nonostante tale esigenza sia oggi largamente rgmiunta, e nonostante le numerose iniziative ativdalle
amministrazioni, permangono ancora incertezzeindlViduazione delle soluzioni pit appropriate. Utegli strumenti
piu utilizzati € la misurazione del grado di sofflisone degli utenti o, in altri termini, del gradella qualita percepita
da parte dei cittadini e delle imprese, comunemedet®minata indagine di customer satisfaction.

Le indagini sul grado di soddisfazione degli utaidi servizi pubblici servono ad ascoltare e comgeee a fondo i
bisogni che il cittadino-cliente esprime, porreeattione costante al suo giudizio, sviluppare e iovigte la capacita di
dialogo e di relazione tra chi eroga il serviziocki lo riceve. Rilevare la customer satisfactiomsente alle
amministrazioni di uscire dalla propria autorefaialita, aiutandole a relazionarsi con i cittadiai,conoscere e
comprendere sempre meglio i bisogni dei destinatéimi delle proprie attivita e a riprogettare,ainseguenza, sia le
politiche pubbliche che il sistema di erogazionesgevizi.

Occorre quindi che le amministrazioni diventino miagmente capaci di dare valore al punto di visthaittadino e
occorre che l'ascolto diventi una funzione permasagpianificata, organizzata e governata dei sepubblici.
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del servizio indagato, dellampiezza del bacinouténza, dell’entita delle risorse (finanziarie,

umane, infrastrutturali) disponibili, ecc. A presdere dalle concrete modalita di espletamento,
pero, le indagini dcustomer satisfactiodevono sempre riflettere le preferenze e le opirdotultti

gli utenti o di un campione rappresentativo, e cogue non solo degli utenti che presentano
istanze o reclami; questo e senz’altro il loro iego fondamentale, che le rende particolarmente
utili e che, pertanto, non dovrebbe mai venire meno

Le indagini dibenchmarkin{** infine, sono dirette ad indagareHest practiceiscontrabili in
altri ambiti territoriali con riguardo alla gestierdi un determinato servizio ed eventualmente a
“riprodurle” in conformita alle specifiche peculi@r ed esigenze dellambito territoriale e della
collettivita di riferimento.

Le informazioni raccolte attraverso i menzionatustenti di controllo (particolarmente, punti
4, 5, 6, 7 e 8) e di studio ad ampio raggio (pudtalevono essere rielaborate in modo tale da
ricavarne delle informazioni quali-quantitative ¢ae in forma di indicatori) da comparare con
obiettivi e glistandardprefissati ed esplicitati dalla amministrazione coiae attraverso i piani, i
programmi e gli atri strumenti di indirizzo (pudti2 e 3).

Come illustrato nei paragrafi precedenti, I'anatiegli eventuali scostamenti fra gli indicatori
misurati sui dati effettivi della gestione e gliandardpredefiniti, fra gli obiettivi prefissati e i
risultati conseguiti, nonché I'approfondimento dellelative cause, rappresentano il punto di
partenza dellamministrazione comunale:

e per attivare le eventuali procedure sanzionat@ieanfronti delproviderinadempienti,

» per rialimentare e perfezionare il processo di ifiazione, programmazione e governo
dell'affidamento inoutsourcing,

* per migliorare la propria capacita di fornire seryubblici sempre piu adeguati (per natura,
caratteristiche e modelli di gestione presceltip affettive e mutevoli esigenze della

comunita locale.

144 per meglio inquadrare la tecnica ad oggetto, lé dtire una definizione di benchmarking nella R/processo,
continuo e sistematico, attraverso il quale le fiaghb amministrazioni, partendo da una approfontiite di analisi
finalizzata ad individuare le aree di miglioramerdtiuano sia confronti interni a tutti i livelija confronti esterni con
aziende private leader, con I'obiettivo di realizzantegrazione su obiettivi comuni; coerenza gbrobiettivi dello
Stato; cooperazione al fine di accrescere il vabanei clienti; pianificazione del miglioramento.
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CAPITOLO IV

INDAGINE EMPIRICA:
LE FUNZIONI DEI COMUNI CAMPANI NEL GOVERNO DEl
SERVIZI PUBBLICI ESTERNALIZZATI

4.1 Approccio metodologico, campo ed ambito di indpne

Nel presente capitolo si vuole fornire un quadraagele delle forme di gestione dei servizi
pubblici locali adottate dai comuni campani coruaglo alle esperienze di esternalizzazione, nello
specifico si analizzano gli strumenti e le proceddirgoverno implementate, gli obiettivi prefissati
i meccanismi di controllo utilizzati.

L’approccio metodologico utilizzato e di tipo detivd ed induttivo, coerentemente con le
indicazioni provenienti da autorevole parte dedtddratura concernente le scelte metodologiche nei
disegni di ricerca sociale e, in particolare, ecnitn-aziendal&'™.

In particolare, la ricerca e stata condotta atnswein’indagine su tutti i comuni campani con
un numero di abitanti non inferiore alle 50.000tanDal confronto dei dati ISTAT e dati dei siti
istituzionali dei comuni campani, gli enti che sfiaho tale requisito sono 20, suddivisi, come
segue, per provincia di appartenenza: provinciAwdllino: 1 comune; provincia di Benevento: 1
comune; provincia di Caserta: 2 Comuni; provindidNdpoli: 12 comuni; provincia di Salerno: 4

comuni.

145 per maggiori approfondimenti si veda: Canzianil4& ricerca nelle scienze sociali: note metodologieh pre-
metodologicheRelazione riassuntiva delle lezioni al DottoratoDimezione Aziendale, Universita di Cassino, 1998;
Corbetta P.| a ricerca sociale: metodologia e tecniche. Le telea quantitative]l Mulino, Bologna, 2003; Ferraris
Franceschi R.L’indagine metodologica in economia azienda@iuffre, Milano, 1978; Ferraris Franceschi R.,
Problemi attuali del'economia aziendale in progpet metodologicaMilano, Giuffré, 1998; Onida PLe discipline
economico-aziendali. Oggetto e metodaiuffre, Milano, 1947; Vicari S., “Metodo e lingugig nell’accademia
economico aziendale italiana”, in Vicari S. (aacdi), Metodo e linguaggio in economia aziend&d&EA, Milano, 1992,
pagg. 101-121; Zappa d.reddito di impresaGiuffre, Milano, 1937.
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La scelta del menzionato campo d’indagine é sdatdidlla considerazione congiunta di due
fattori:

1. la numerosita della popolazione “rappresentatafe Tattore assume estrema rilevanza
se si considera che le condizioni di erogazionartjta, qualita, continuita e prezzo) dei
servizi pubblici locali rivestono un ruolo deterrairie nello sviluppo sociale, economico
e competitivo delle comunita cui si rivolgono eriflesso, dell'intero Paese. Pertanto, la
numerosita della popolazione rappresentata dai noroggetto dell'indagine e pari
2.276.356 unita (cfr. tavola A.2.2), ovvero ad elir 39% della popolazione campana
complessiva (pari a 5.824.66%) Poiché, come noto, la distribuzione della popolae
campana e estremamente suddivisa fra i 551 conmallai kgione e, in particolare, tra
cui molti di minori dimensioni, non sarebbe staemzaltro possibile raggiungere un
analogo “livello di copertura” qualora la seleziagiequesti ultimi fosse stata effettuata
attraverso le tecniche statistiche del campionameasuale.

2. la frequenza degli affidamenti in outsourcing. Sehlo uno studio condotto su scala
nazionale dallANCI e emerso che, nei servizi dibplica utilita, la pratica
dell'outsourcinge tendenzialmente piu diffusa tra i comuni comeoB0.000 abitanti

piuttosto che tra quelli con una popolazione imfiesi"".

Lo strumento prescelto per I'indagine e il quesiram (cfr. allegato I). Si tratta, in particoladgun
guestionario semi-strutturato composto daddinande, alcune delle quali presentate nella fama
risposta multipla, le altre strutturate in partesposta multipla e in parte a risposta aperta.

| questionari sono stati posti allattenzione dekttbre generale o, in mancanza, del segretario
comunale, oppure del dirigente del settore padéeip settore finanziario. La somministrazione e
avvenuta a mezzo e-mail, talvolta, anche tramie Ifaolleciti (come pure le richieste di chiarirtign
sono stati effettuati telefonicamente e tramitetgp@dettronica. La raccolta dei questionari contipila
infine, si e avuta, tramite e-mail e fax. Il pewoth cui € avvenuta la fase di somministrazione e

feedbacldei questionati va da gennaio ad agosto 2010.

L'indagine ¢ finalizzata all’'analisi dell'esterretazione di alcune tipologie di servizi pubblici in

guanto l'oggetto e costituito da attivita/serviziettamente rivolti ai cittadini (cfr. paragrafo42.

1461 dati, aggiornati al 2008, sono ricavati dal sit@w.comuni-italiani.it

147 Sulla frequenza degli affidamenti autsourcingper le diverse tipologie di attivita e servizi espli dai Comuni, si
vedano i risultati del “Progetto Extra: Servizi entioni fuori dal Comune” (2005), condotto dallANGn
collaborazione con I'UPI e il Dipartimento della rizione Pubblica (capitolo 2, “Stato dell’arte debgesso di
esternalizzazione negli Enti Locali”, pag. 8 e.ss.)
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Quindi, 'ambito di indagine della ricerca soneervizi pubblici locali a rilevanza economica, sia
per le caratteristiche proprie e per la disciplojaridica, ma anche perché ritenuti in teoria
maggiormente propensi ad una gestione esternalizedt imprenditoriaf®. Per non ridurre
notevolmente il grado di approfondimento dellanmeeg il livello di attendibilita dei dati raccol il
grado di accuratezza dei risultati finali, si eélscei non includere tutti i servizi pubblici loca
rilevanza economica. Da un lato, per ogni aspetita djestione delbutsourcingciascun comune
puo verosimilmente comportarsi in modo non uniforood riguardo a servizi o a contratti di
affidamento diversi, cosi come gli obiettivi prefisi e i risultati conseguiti nei diversi casi di
esternalizzazione non sempre coincidono. Dall'alitbinterno della generica espressione “servizi
pubblici locali a rilevanza economica” i diversitienoinvolti nell'indagine possono ricondurre
attivita diverse. Il rischio insito nella sceltabrre agli enti locali domande riguardanti le mada

di gestione, in generale, di tutti gli affidamemti outsourcing,sarebbe pertanto stato quello di
limitare notevolmente il possibile grado di appradonento delle domande stesse (come
pretendere, ad esempio, che un ente fosse disf@mibricostruire”, ai fini della partecipazione
all'indagine, le vicende relative all’'evoluzionei @®sti, della qualita, ecc. di tutti i servizi pallei

a rilevanza economica in dipendenza delle scelutiiourcing,specie nel caso di esperienze di
esternalizzazione molto numerose?) e, comunquagttere a confronto informazioni non precise e
non uniformi (poiché fornite dai compilatori facendferimento ad un ipotetico e generico rapporto
di outsourcinge non, invece, ad una specificeancreta esperienza di esternalizzazitheTale
rischio e stato superato, concretamente, limitaihdmampo di indagine solo ad alcuni servizi
pubblici locali a rilevanza economica o, piu praaente, ad alcuni segmenti degli stessi: la
raccolta e lo smaltimento dei rifiuti; il traspogabblico urbano; il trasporto pubblico extra-urban

148 | a maggiore frequenza degli affidamenti per i &ra rilevanza economica & riscontrabile dal lavoondotto
dall’ANCI in collaborazione con I'UPI e il Dipartiemto della Funzione Pubblica “Stato dell’arte dedgesso di
esternalizzazione negli Enti Locali” capitolo 2ag. 8 e ss. nell’'ambito del “Progetto Extra: Sargifunzioni fuori dal
Comune” (2005).

Inoltre, occorre evidenziare come le esperienzeedtérnalizzazione dei servizi a rilevanza economicadiversi

Comuni, non rappresentino una novita assoluta et dalle piu recenti riforme (come ad esempaot.'35 della
Legge n. 448/2001 e successive modifiche), maasiossusseguite fin dai primi anni Novanta. Supdeatiisposizioni
di epoca giolittiana, che prevedevano I'assunzidinetta dei servizi pubblici locali da parte deiruni, infatti, gia la
Legge 142/1990, prevista la gestione in economieniizi di modeste dimensioni e listituzione aetijudi carattere
sociale, per i servizi a rilevanza economica aveawenesso, oltre all'affidamento ad aziende speoialiS.p.A.-S.r.l. a
maggioranza pubblica (successivamente affiancata dap.A. a minoranza pubblica, legittimata dallagge

498/1992), anche la gestione mediante concessamgara a privati.

149 sullimportanza di costruire le domande dei questii e delle interviste con riferimento a situaziooncrete e
specifiche, piuttosto che astratte e generaliediano Bailey (1982), pag. 137 e ss; Hoinville, Jb(@®82), pag. 69 e
ss; Zammuner (1998), pag. 133 e ss.
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4.2 Ipotesi ed interrogativi di ricerca

Le ipotesi di ricerca rappresentano una sorta dnsaerazioni” scaturenti, per deduzione,
dall'approfondimento teorico; l'obiettivo del lawvwre riconducibile, appunto, alla verifica,
attraverso la ricerca empirica, della validita cnmei tali considerazioni.

Dall’analisi della letteratura, avvenuta nei preswti capitoli, € emersa che la scelta da parte
dei comuni di esternalizzare determinati servitordge di una serie di vantaggi, ma anche di diversi
limiti (cfr. paragrafo 2.5). Quindi, I'ipotesi diaerca del presente lavoro, analizzati i vantaggii e
svantaggi riscontrati dall'analisi della letteratuparte dall’assunto secondo cui il successo della
esternalizzazione di un determinato servizio puobsia subordinato alla sussistenza di una serie di
condizioni minimali, attinenti, da un lato, I'assetconcorrenziale del mercato di riferimento e,
dall'altro, la competenza e l'accuratezza dell’amistrazione affidante nello svolgimento delle
attivita, dapprima, di preparazione della estemzalzione e, successivamente, di governo della
gestione esternalizzata. In particolare, le condizminimali prescritte dalla letteratura, attraacer

gli autorevoli contributi di numerosi studiosi, sole seguent?r®

» Presenza di una concreta concorrenza nell’accesfafiidamento del servizio in
outsourcing verificata attraverso la presenzauispiggetti partecipanti alla gara;

* adeguata capacita di pianificazione e controll@tsgico da parte degli organi
politici, con particolare riferimento alla rilevazie e interpretazione dei bisogni
della comunita locale, alla individuazione dei s&rpiu idonei a soddisfarli;

» attenta focalizzazione degli obiettivi strategitiecsi ritiene necessario perseguire
con |'esternalizzazione di alcuni servizi;

e precisa indicazione degli strumenti che regolamapborto tra proprieta e gestore;

* adeguata attivita di programmazione da parte deitiaistrazione comunale, con
specifico riguardo alla definizione delle caraggche quali-quantitative delle
prestazioni ed adeguata azione di controllo detogesda parte dell’'ente locale

150 Cfr. Farneti G., “La valutazione di economicitallelegestioni pubbliche locali”, in Anselmi L. (a ru di),
Privatizzazioni: come e perchélaggioli, Rimini, 1995, pagg. 187-212; Farneti Gntroduzione all’economia
dell'azienda pubblicaGiappichelli, Torino, 1995; Garlatti A., “Deregol@amtazione e concorrenza nei servizi pubblici
locali”, in Mele R., Parente R., Popoli P.processi di deregolamentazione dei servizi pubiiolume 1, Maggioli,
Rimini, 2004, pagg. 323-350; Mussari R., GrossilGservizi pubblici locali nella prospettiva econaraiaziendale,
Aracne, Roma, 2004; Mele REconomia e gestione delle imprese di pubblici &tva regolamentazione e mercato,
CEDAM, Padova, 2003; Terzani &ineamenti di pianificazione e controllGEDAM, Padova, 1999.
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affidante, con particolare riguardo ai profili diaita, quantita, prezzo, efficienza
gestionale, efficacia ed equita sociale delle pmshi™’;
» attenta analisi di soddisfazione dell'utenza seyvitile anche a riprogettare la forma e/o

le modalita di erogazione del servizio;
« definizione di un sistema sanzionatorio chiaroffidaee, da attivare in caso di mancato

rispetto dei vincoli contrattuali;

In definitiva, I'ipotesi di ricerca del presentevtaio si focalizza su 3 aspetti, che sono:
1. grado di liberalizzazione del mercato e di svilugigdla concorrenza;

2. attitudine delle amministrazioni comunali ad unae@hta programmazione delle

esternalizzazioni;
3. capacita delle amministrazioni comunali di svolgerenodo tempestivo ed accurato le

funzioni istituzionali di indirizzo e controllo delgestioni esternalizzate.

Dalla menzionata ipotesi di ricerca e quindi daélinazione della stessa nei tre concetti su
esposti, e scaturito il seguentgerrogativo di ricerca al quale si tenta di dar risposta nello

svolgimento del presente capitolo, ed in partieolael paragrafo di illustrazione ed interpretazione

dei dati raccolti (cfr. paragrafo 4.4):

1. nell’esperienza dei comuni oggetto di indagine ssigno o meno le condizioni minimali
prescritte dalla teoria?
4.2.1 La operativizzazione delle ipotesi di ricerca

La operativizzazione delle ipotesi di ricerca énibmento in cui l'ipotesi di ricerca viene

definita in una forma idonea alla procedura di detione. Si e trattato praticamente di “tra-

151 Cfr. Garlatti A.,L'impresa pubblica e il controllo del gruppo localEGEA, Milano, 1994; Pozzoli S., “Societa di
SPL: a chi spetta la «governance»”Amienditalian. 6, 2005, pagg. 388-391; Riccaboni A., “Intergagiblici e privati
nel settore idrico. Le attivita di pianificazioneentrollo”, in Riccaboni A. (a cura dif\cqua. Fra incidenza sociale ed
efficienza gestionaleQuaderni del Ponte, Firenze, 2003, pagg. 323-3&88pH G., “Tendenze evolutive del controllo
di gestione nei servizi pubblici’, in AA.VV.L’evoluzione del controllo di gestione. Modelli exbperienze,

FrancoAngeli, Milano, 2004, pagg. 854-856.
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sformare” [lipotesi in affermazioni empiricamenteilevabili'®>. Cid & avvenuto con
I’ operativizzazione dei concetg, cioé la trasformazione dei concetti in varialoksia in entita
rilevabili.

Pertanto si e proceduto a trasformare i 3 congetsi come riferimento del presente lavoro, in
una serie di variabili, di seguito indicate, cheriepondono alle domande rivolte ai destinatari
dell'indagine mediante la somministrazione del ¢oestrio.

Riguardo le tematiche attinenti liaeralizzazione dei mercati e lo sviluppo dellancorrenza
sono state definite le seguenti variabili:

1. durata complessiva dell’affidamentoantsourcing;

2. numero di aspirangiroviderpartecipanti alla gara per I'affidamento del seiouiz

Con riferimento alla fase girogrammazionginvece, oggetto di osservazione sono state:

1. il compimento di studi di fattibilita tecnicarganizzativa ed economica a supporto
della scelta doutsourcing;
2. la definizione di obiettivi chiari e precisi;

3. la puntuale determinazione degli obblighi actadel gestore.

Per cio che concernegbvernoin itinere e il controllo della gestione estermatita da parte del
comune, si annoverano infine i seguenti elemergtwtiio:

1. tipologia di struttura organizzativa (agenzitficio, ecc.) cui é affidato il compito di
intrattenere i rapporti con il gestore e di vigdaulla sua attivita;
2. funzioni regolarmente svolte con riguardo:

a. alla raccolta di informazioni presso il gestsule prestazioni erogate;

b. alle attivita di ispezione diretta;

c. alla raccolta di suggerimenti e lamentele déepaegli utenti;

d. alla realizzazione di indagini dustomer satisfaction;

e. alla attivazione di procedure sanzionatorieagsocdi mancato rispetto del contratto

di servizio da parte del gestore;

152 Corbetta P.gp. cit.,Il Mulino, Bologna, 2003, pagl5 e ss.
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3. adozione o meno di un modello predeterminatolgerchiesta di informazioni al
gestore;

4. tipologia di informazioni (economico-finanziarie, piuttosto, quali-quantitative)
richieste regolarmente al gestore;

5. modalita di trattamento (archiviazione e/o tel@azione), finalita di impiego e
destinatari delle informazioni raccolte sulla g@sé esternalizzata,

6. previsione o0 meno di una clausola di revisionerigdica del contratto

di servizio (e, ove prevista, cadenza temporataldirevisione).

4.3 Campione di indagine e risposte ricevute: inquitamento della ricerca

Le interviste ai 20 comuni campani superiori ail0B0. abitanti si sono concluse con la raccolta

di 11 risposte valide, 9 comuni hanno dichiaratmdin poter rispondere perché non detengono

partecipazioni dirette (cfr. tavola A.2.1).

N. Comuni interpellati N Co:jnunl_ Comuni che | Comuni rispondenti/
Area rispondenti non detengono, Comuni interpellati
Valori . Valori . Lengon P
.| Valori % .| Valori % | partecipazioni (%)

assoluti assoluti
Provincia Avellino 1 5,00 1 9,0909091 0 100
Provincia Benevento 1 5,00 1 9,0909091 0 100
Provincia Caserta 2 10,00 1 9,0909091 1 50
Provincia Napoli 12 60,00 4 36,363636 8 33,33333333
Provincia Salerno 4 20,00 4 36,363636 0 100
Tot. Regione Campania 20 100,00 11 100,00 9 55

Tav. A.2.1- Comuni interpellati, rispondenti e comuni che ©ietengono partecipazioni: valori assoluti e pencat

Il dato incoraggia sotto il punto di vista dellamesse mostrato nella ricerca, ma un punto

interrogativo lo presentano quei comuni che haricbiarato di non detenere partecipazioni, perche

da verifiche effettuate si € riscontrato che i @wenuni non rispondenti (pari al 22,23% dei 9

comuni ed al 10% del campione totale) comunque datwiegato ad un soggetto esterno la

gestione dei servizi oggetto di indagine. Le mamcetposte, seppur con rilevanza statistica assai

ridotta, possono trovare spiegazione nelle stessBvazioni che i rappresentanti dei comuni

manifestavano durante i numerosi solleciti effétiuassia;: non interessamento al tema di studio,
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mancanza di tempo da parte del personale e infeomgaoco dettagliate sul’argomento che non
consentivano loro un’adeguata risposta. Fenomertomin rilevato € la incompiuta compilazione
del questionario in molte delle sue parti. Permgierare a tale mancanza si € proceduto a
ricontattare telefonicamente gli interessati riscaamdo, in alcuni casi I'ottenimento della risposta
ad un particolare quesito lasciato prima incompleta quasi per la totalita di essi non si & avuta
risposta, per cui ci si & orientati a considerdme leente non deteneva informazioni a riguardo, con
la valutazione negativa che ne consegue.

Come evidenziato dalla Tavola A.2.2, le 11 rispoatlide coprono il campione di indagine in
misura alquanto soddisfacente (ancor piu se sigpansomuni che non hanno risposto perché non
hanno proceduto ad esternalizzazioni); i comurpamslenti, infatti, rappresentano il 55% dei

comuni interpellati, per una popolazione pari a b&i,6% di tutti i cittadini ivi residenti.

Popolazione Comuni Popolazione Comuni Pop. Comuni
Area interpellati rispondenti rispondenti / Pop.
Valori assoluti | Valori % | Valori assoluti| Valori% | Comuni interpellati (%)

Provincia Avellino 56.512 2,48 56.512 3,467534205 100
Provincia Benevento 62.219 2,73 62.219 3,817711472 100
Provincia Caserta 130.345 5,73 78.669 4,8270712112  60,35444398
Provincia Napoli 1.732.457 76,11 1.137.523| 69,79756355  65,65952286
Provincia Salerno 294.823 12,95 294.823 18,09011956 100
Tot. Regione Campania|  2.276.356 100,00 1.629.746 100,00 71,59451334

Tav. A.2.2 —Popolazione dei comuni interpellati e dei comispondenti: valori assoluti e percentuali

L’area piu rappresentata della regione campania s@omuni appartenenti alle provincie di
Avellino, Benevento e Salerno sia per quanto ridaala numerosita dei comuni partecipanti
all'indagine sia per quanto riguarda la popolazioesidente. L'area per la quale si dispone di un
minor numero di informazioni € quella dei comurfieaénti alla provincia di Napoli e poi quelli
della provincia di Caserta rispettivamente con3|3% e 50% dei comuni interpellati (cfr. Tav.
A.2.1), invece in relazione alla popolazione restdesono i comuni della provincia di Caserta a
detenere il primato negativo rispetto a quelli m@boletano con il 60,35% rispetto al 65,66% della
corrispondente popolazione complessiva (cfr. Ta2. .

Degli 11 comuni rispondenti € da registrare unridte ridimensionamento del campione
effettivo di indagine e per il servizio rifiuti gposte 10 su 11) e per il servizio trasposto (913u

Meritevole di nota, inoltre, € la quasi totale mpposizione delle risposte relative ai due

servizi di trasporto pubblico locale. Tale anomalievata in fase di interpretazione dei dati atat
124



rappresentata ai compilatori del questionario, ldenno motivata come un fatto casuale, ma a

volte hanno sostenuto di considerare i due seallaistessa guisa.

4.4 lllustrazione ed interpretazione dei risultati

Entrando nel dettaglio dei risultati della ricerdgrimo dato che emerge riguarda il fatto che,
con riferimento a tutti i servizi indagati, I'affidnento inoutsourcingcon gara a societa mista, cosi
come previsto dalla normativa vigente (legge 168%20cfr. Tabella 2.1), stranamenten
rappresenta lérma di gestionepiu frequente. Infatti, sono 5 i casi su 10 perdccolta e lo

smaltimento dei rifiuti, 4 casi su 9 per il trasjpopubblico locale (cfr. Tavole R.3, TP.3).

. Societa mista Affidamento Altra forma di
Affidamento . .
Area . partecipata dal con garaa gestione non
in house . . )
comune impresa privata | esternalizzata
Provincia Avellino 0 1 0 0
Provincia Benevento 1 0 0 0
Provincia Caserta 0 1 0 0
Provincia Napoli 3 0 0 0
Provincia Salerno 1 3 0 0
Tot. Regione Campania 5 5 0 0

Tav. R.3 —Forme di gestione del servizio rifiuti (cfr. questario, domanda 3)

. Societa mista Affidamento Altra forma di
Affidamento . .
Area . partecipata dal con garaa gestione non
in house . . )
comune impresa privata | esternalizzata
Provincia Avellino 1 0 0 0
Provincia Benevento 1 0 0 0
Provincia Caserta 0 1 0 0
Provincia Napoli 3 0 0 0
Provincia Salerno 0 3 0 0
Tot. Regione Campania 5 4 0 0

Tav. TP.3 —Forme di gestione del servizio trasporto pubblaxale (cfr. questionario, domanda 3)

Ancor piu rilevante ¢ il dato, in controtendenza ¢@ legge 166/2009, che indica la maggiore
frequenza degli affidamenti in house, specie peseitvizio di trasporto pubblico locale. Per
guest'ultimo ci saremmo aspettati una maggioreueeqga del servizio rifiuti in quanto la normativa

specifica di settore impone, per il trasporto pidablocale, (a partire da una scadenza piu volte
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rinviata e attualmente fissata al 31 dicembre 20@ffidamento con gara come unica forma di
gestione ammes&a

Infine, riguardo la modalita di affidamento del\seio rifiuti alle 5 societa miste partecipate
dal comune, € avvenuto solo in un caso con gaevidénza pubblica ed un altro in maniera diretta,
mentre in 3 casi I'affidamento del servizio € awtenin maniera diretta, ma il partner privato e
stato scelto con gara ad evidenza pubblica (ta4). Mentre per il servizio di trasporto pubblico
locale in tutti e quattro i casi la modalita prdsce stato I'affidamento diretto senza gara pudabli
(tav. TP.4).

Area Affi(;jamento Affi.t(_) dire_tto e scelta del Affidamento con gara | Totale
iretto socio privato con gara
Provincia Avellino 0 1 0 1
Provincia Benevento 0 0 0 0
Provincia Caserta 0 0 1 1
Provincia Napoli 0 0 0 0
Provincia Salerno 1 2 0 3
Tot. Regione Campania 1 3 1 5

Tav. R.4 —Modalita di affidamento del servizio rifiuti a deta mista (cfr. questionario, domanda 3)

Area Affi(;j_amento Affi.tc_> dir(_etto e scelta del Affidamento con gara | Totale
iretto socio privato con gara
Provincia Avellino 0 0 0 0
Provincia Benevento 0 0 0 0
Provincia Caserta 1 0 0 1
Provincia Napoli 0 0 0 0
Provincia Salerno 3 0 0 3
Tot. Regione Campania 4 0 0 4

Tav. TP.4 —Modalita di affidamento del servizio trasporto plibo a societa mista (cfr. questionario, domanda 3

133 | a principale fonte normativa di portata nazionalee disciplina il settore del trasporto pubbliaxdle &
rintracciabile nel D.Lgs. n. 422/1997 (c.d. DecrBirlando), come successivamente modificato e rategdal D.Lgs.
n. 400/1999. Il D.Lgs. n. 422/1997 (come modificdéd D.Lgs. n. 400/1999), art. 18, prevede chapehB1 dicembre
2000, le aziende speciali e i consorzi precedemriepegnati nella gestione del trasporto publboale siano stati
trasformati in societa di capitali o in societa pemtive, di cui I'ente titolare del servizio potéemantenere la proprieta
totalitaria per un periodo massimo di due annrellime ordinario di gestione dei trasporti pubblagali ammesso
dalla normativa nazionale di settore € la gara,l’pggiudicazione dei servizi o, in alternativarpa scelta dei soci
privati delle imprese affidatarie dirette della timse (art. 18, comma 2, lett. a). Fino alla scadenltima del 31
dicembre 2007, tuttavia, le Regioni possono fissargeriodo transitorio, durante il quale € facal&gli enti locali
mantenere in vigore tutti i precedenti affidameaiticoncessionari e alle societa derivanti dallersapenzionate
trasformazioni.
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La anomala situazione sia nella forma di gestiome mella modalita di affidamento, risulta
comprensibile se si considera il ritardo nelladmgento dei comuni campani alle piu recenti
riforme che hanno interessato il settore dei sepubblici locali (decreto legge 112/2008 e legge
166/2009). Infatti il passaggio dalla gestione linéedei servizi ad una gestione esternalizzata si &
avuto negli anni immediatamente successivi al 2p@€ipdo in cui era ancora prevista la possibilita
di delegare la gestione dei servizi pubblici lo@kocieta di capitali con partecipazione al 100%

pubblica (cfr. capitolo I1).

4.4.1 Assetto del mercato

Come gia detto nel paragrafo 4.2.1, riguardo leateshe attinenti I'assetto del mercato e piu
nello specifico Idiberalizzazione dei mercati e lo sviluppo dellancorrenza sono state definite le

seguenti variabili di studio (tabella 4.1):

1. numero di aspirangirovider partecipanti alla gara per I'affidamento del senyiz

2. durata complessiva dell’affidamentoantsourcing.

Tabella 4.1 -Liberalizzazione del mercato e sviluppo della coremea

L'adeguatezza della procedura a evidenza pubblica
Numero di aspiranti provider per la selezione dell'offerta economicamente |piu

4) partecipanti alla gara perconveniente & tanto maggiore quanto piu elevato &
I'affidamento in ousourcing | il numero degli aspiranti provider (non collusivi)
che vi prendono parte

La durata di un affidamento in outsourcing deve
essere sufficientemente lunga da consentire |l
recupero dei costi degli investimenti del gestdes,
costi di transazione e dei costi di transizione;, ma
non puo tuttavia essere troppo lunga, onde evitare
che il provider venga a trovarsi, per un perigdo
troppo ampio, in una posizione di vantaggio
monopolistico.

Durata complessiva
5) dell'affidamento in
outsourcing
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Poco favorevole e la situazione riguardansgsdgetto concorrenzialein nessun caso (relativo
alla raccolta e allo smaltimento dei rifiuti) la mopetizione per I'affidamento del servizio ha
interessato piu di 5 imprese, mentre in ben 4 daggiudicazione € avvenuta con una

partecipazione da 2 a 5 imprese (cfr. Tav. R.5).

Area limpresa | Fra2e5 imprese iI:rlllE)rc:sSe Totale
Provincia Avellino 0 1 0 1
Provincia Benevento 0 0 0 0
Provincia Caserta 0 1 0 1
Provincia Napoli 0 0 0 0
Provincia Salerno 0 2 0 2
Tot. Regione Campania 0 4 0 4

Tav. R.5 —Affidamento in outsourcing del servizio rifiuti: mero di aspiranti provider partecipanti alla prageddi
selezione (cfr. questionario, domanda 4)

Spesso, quindi, I'affidamento non e avvenuto irregime di vera e propria competizione, ma
piuttosto in un contesto di assenza di alternatihe, lascia molti dubbi sulla effettiva reversiaili
della scelta per il comune affidante, sul suo mtntrattuale rispetto arovider, sulla qualita
dell'offerta (cfr. paragrafo 2.5.2). Ancor piu W@ questa tesi se si considera che la durata
complessiva dell’affidamento, per entrambi i sapdzsempre superiore a 10 anni, il che determina
per il provider un considerevole vantaggio monopolistico, anché da tener presente i numerosi
casi in cui i comuni non hanno fornito rispostarn(reriportata alcuna tavola di riepilogo, perché si
e ritenuto inutile farlo).

Dubbia, inoltre, appare la situazione relativa gllete di mercato deiprovider. Analizzando i
dati relativi ai singoli casi, emerge che moltcaraente lo stessorovider serve un numero molto
alto di comuni, tale fattispecie si e riscontratébsserso comuni di piu piccole dimensioni, mentre
in nessun caso si € registrato che lo stesso @ogerva due o pit comuni superiori ai 50.000
abitanti (che sono i comuni oggetto della presentrca). Da un lato, questa circostanza puo essere
senz’altro interpretata con favore, in quanto lazieni conprovider locali sono tendenzialmente
piu snelle ed immediate e indubbiamente evitan@anuni gran parte delle problematiche che,
invece, potrebbero caratterizzare i rapporti coandr impreseleader dei mercati nazionali e
internazionali, certamente meno attente alle ezgelelle piccole comunita (cfr. paragrafo 2.5.2).
Dall'altro, pero, deve anche essere affrontata ssmso critico, poiché la proliferazione di tante
piccole aziende di gestione rischia di rendere ircate italiani dei servizi pubblici locali
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particolarmente appetibili e facilmente attaccadgi occhi delle grandi multinazionali (soprattutt
straniere), che normalmente possono contare saggintompetitivi tutt'altro che trascurabili.

E evidente, quindi, che i mercati dei servizi pititibcali della Regione Campania, difettano
di una effettiva concorrenza e gli obiettivi didifalizzazione che da ormai diversi anni animano le

riforme di settore (cfr. paragrafo 1.3) certamerda possono ancora ritenersi conseguiti.

4.4.2 Sistemi di programmazione
Con riferimento ai sistemi girogrammaziongle variabili osservate sono state (tabella 4.2):

1. il compimento di studi di fattibilita tecnicarganizzativa ed economica a supporto
della scelta doutsourcing;
2. la definizione di obiettivi chiari e precisi;

3. la puntuale determinazione degli obblighi actadel gestore.

Tabella 4.2 -Procedure e strumenti per la programmazione dstiernalizzazioni

Quanto piu adeguati sono gli studi preventivi| di
fattibilita, tanto maggiore sara la razionalitalde
scelta di outsourcing e, quindi, la sua probabflita
di successo. La completa assenza di studi di
fattibilita € presupposto di insuccesso.

Studi preventivi di fattibilita

6 . .-
) delle esternalizzazioni

L’indicazione di almeno un obiettiv
“volontario” lascia supporre che
I'esternalizzazione del servizio sia frutto di upa
Obiettivi perseguiti  dal scelta razionalmente concepita.
comune attraverso L’esclusivo rispetto di un obbligo normativp,
I'esternalizzazione porta a considerare la scelta di esternalizzazjone
non come il frutto di un processo di decisigne

libero e razionale, quanto piuttosto una scelta
obbligata.
L'individuazione di una serie di obblighi
minimali del provider da fissare nel contratto|di
servizio specie se nel rispetto di adeguati
standard qualitativi e quantitativi somo
presupposti di successo dell’'esternalizzazione.

|®)]

7

Obblighi del provider previst
20) dal contratto di servizio

Per quanto concerne lprogrammazione delle esternalizzazionii comuni partecipanti

all'indagine si mostrano variamente impegnati.
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Gli studipreventivi difattibilita abbastanza diffusi, per entrambi i servizi, sonellgdi natura
economica (tav. R.6, TP. 7). Su questo fronte,mwai mostrano, pertanto, carenze assai diffuse,
anche ove siano effettuati, infatti, gli studi encentrano di norma su una o poche dimensioni, mai

su tutte le dimensioni (tecnica, economica e odgativa) simultaneamente. Anche se, in nessun

caso, per il servizio rifiuti, viene denunciatattdale assenza di qualsiasi studio di fattibilea,

differenza del servizio di trasporto pubblico lacah cui solo un comune della Provincia di

Benevento presenta tale limite.

Studio di Studio di Studio di Nessuno
Area fattibilita fattibilita fattibilita studio di
tecnica organizzativa economica fattibilita

Provincia Avellino 1 0 1 0
Provincia Benevento 0 0 1 0
Provincia Caserta 0 0 1 0
Provincia Napoli 1 0 3 0
Provincia Salerno 0 1 4 0
Tot. Regione Campania 2 1 10 0

Tav. R.6 —Affidamento in outsourcing del servizio rifiuti:usti preventivi di fattibilita (cfr. questi

onariopthanda 6)

Studio di Studio di Studio di Nessuno
Area fattibilita fattibilita fattibilita studio di
tecnica organizzativa economica fattibilita

Provincia Avellino 1 0 1 0
Provincia Benevento 0 0 0 1
Provincia Caserta 0 0 1 0
Provincia Napoli 1 0 3 0
Provincia Salerno 0 0 3 0
Tot. Regione Campania 2 0 8 1

Tav. TP.7 —Affidamento in outsourcing del servizio trasporttbplico: studi preventivi di fattibilita (cfr. quisnario,

domanda 6)

Gli obiettivi perseguiti dai comuni attraversouitsourcingsono i piu numerosi e disparati (cfr.

tav. R.7., TP.8), con una leggera preferenza parglioramento della efficienza economica e della

qualita del servizio (richiamato da ben 17 rispaste?7 per il servizio rifiuti, 14 risposte su 2drp

il trasporto locale). Per ovvie ragioni, la menaodi un obbligo imposto dalla normativa

nazionale/locale e particolarmente frequente cayuardo al trasporto pubblico (sia pure

normalmente accompagnata dal richiamo di altrittilbige questo vale a rafforzare le convinzione
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sopra illustrata sulle ragioni della minore diffuse degli studi preventivi di fattibilita proprio i

guesto ambito.

Assolvi- | Assolvi- .
R Incremento| Migliora- Incremento
mento mento | Privatizza- | Partner . ;
Area . . . . di mento della utenti/
obbligo | obbligo zione ship - s I
) efficienza qualita prestazioni
nazionale| locale
Provincia Avellino 1 0 1 1 1 1 0
Provincia Benevento 0 0 0 0 1 1 0
Provincia Caserta 0 0 0 0 0 1 0
Provincia Napoli 1 0 0 1 3 2 1
Provincia Salerno 0 0 3 1 3 4 0
Tot. Regione Campania 2 0 4 3 8 9 1

Tav. R.7 —Affidamento in outsourcing del servizio rifiuti: @ttivi del Comune (cfr. questionario, domanda 7)

Assolvi- | Assolvi- -
R Incremento| Migliora- Incremento
mento mento | Privatizza- | Partner . :
Area . . . . di mento della utenti /
obbligo | obbligo zione ship - s -
. efficienza qualita prestazioni
nazionale| locale
Provincia Avellino 0 0 1 0 0 1 0
Provincia Benevento 0 0 0 0 1 1 0
Provincia Caserta 0 0 0 0 1 0 0
Provincia Napoli 0 1 2 1 2 2 1
Provincia Salerno 0 0 3 1 3 3 0
Tot. Regione Campania 4 2 2 2 7 7 1

Tav. TP.8 — Affidamento in outsourcing del servizio trasportabplico: obiettivi del Comune (cfr. questionario,
domanda 7)

Anche gliobblighi a carico deprovider fissati nel contratto di servizio sono, con riguail
tutti i servizi indagati, i piu variegati e compdegcfr. tav. R.17, TP.17), con un picco massimo di
frequenza sulle clausole contrattuali concerndntispetto deglistandard prefissati di qualita,
guantita e prezzo; questa situazione, peraltnmaositra assolutamente coerente con i dati raceolti i
merito agli obiettivi delle esternalizzazioni, cappunto, come si € visto, vedono al primo posto il

miglioramento della efficienza economica e dellalga dei servizi.
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Standard . . | Carta | Informazione R|spe.tto .dellle Procedure

. Obblighi : o funzioni di ; .

Area quali- . dei periodicaal |. ... sanzionatori

L di prezzo i indirizzo / controllo
qualitative servizi Comune e
del Comune

Provincia Avellino 1 1 1 0 1 1
Provincia Benevento 1 0 0 0 0 1
Provincia Caserta 1 0 0 0 0 1
Provincia Napoli 4 2 0 2 1 2
Provincia Salerno 4 2 0 0 2 4
Tot. Regione Campania 11 S 1 2 4 9

Tav. R.17 —Affidamento in outsourcing del servizio rifiuti: biighi del gestore (cfr. questionario, domanda 20)

Standard . . | Carta | Informazione R|spe.tto .dellle Procedure

; Obblighi X e funzioni di ; :

Area quali- . dei periodicaal |. .. . sanzionatori

L di prezzo - indirizzo / controllo
qualitative servizi Comune e
del Comune

Provincia Avellino 1 1 0 0 1 1
Provincia Benevento 1 0 0 0 0 1
Provincia Caserta 1 0 0 0 0 1
Provincia Napoli 3 1 0 1 0 2
Provincia Salerno 3 2 0 0 2 3
Tot. Regione Campania 9 4 0 1 3 8

Tav. TP.17 —Affidamento in outsourcing del servizio trasportabplico: obblighi del gestore (cfr. questionario,
domanda 20)

Ovviamente, la vera difficolta risiede piuttostd feee in modo che il contratto di servizio sia
rispettato, ma ancora prima, in fase di programoreginel condurre una scelta di esternalizzazione
veramente razionale, fondata sulla chiara defingiaei risultati attesi e su adeguati studi di
fattibilita tecnica, economica e organizzativa,ispensabili per comprendere I'effettiva preferitili
dell'outsourcingrispetto a eventuali forme di gestione alternativenché per puntualizzare le

modalita e gli strumenti piu opportuni per I'implentazione della scelta.

4.4.3 Sistema di governo

Per cio che concernegbvernoin itinere e il controllo della gestione estermatita da parte del

comune, si annoverano i seguenti elementi di st(tdlzella 4.3):
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1. tipologia di struttura organizzativa (agenzifficio, ecc.) cui € affidato il compito di
intrattenere i rapporti con il gestore e di vigdaulla sua attivita;
2. funzioni regolarmente svolte con riguardo:
a. alla raccolta di informazioni presso il gesteuée prestazioni erogate;
b. alle attivita di ispezione diretta;
c. alla raccolta di suggerimenti e lamentele déepaegli utenti;
d. alla realizzazione di indagini dustomer satisfaction;
e. alla attivazione di procedure sanzionatorieasocdi mancato rispetto del contratto
di servizio da parte del gestore;

3. adozione o meno di un modello predeterminatolgerchiesta di informazioni al

gestore;

, quali-quantitative)

|chieste regq| nte allgestoregnza di organi di controllo non & jun
IJHEJQ g)l%rﬁm§ . presupposto positivo. La proliferazione degli =~ =~ = =
SlsieaEIRgedPeRtmetigataschivianioneladest izZ4eglita di impiego e
9 " tuttavia, no ranzia ,di_up controllo , piu

eslestatizaaid delle informaZé%hEgpcoﬁeés 114 gese esternalizzats;

Tholpgevisione 0 ameno S'dPreHES USRI MRIFCFEYiSEIN ﬁ)lg:ea del contratto

istituzionali inalizzate  al SU@ gestione esternalizzata sia tanto maggio
13) | cMRA/IZIa OV RERSIR T enagsiem sorataleirevigidie ity
esternalizzata espletgt_e fra quelle indicate nelle rispogte
predefinite.
.L'esistenza di un modello predeterminato pef la
Tabella 4.3 —Procedure e strumenti Refdd QN aiiamRASHRi A PRSFBEN gUZARY e
Esistenza di un modellpuna certa sistematicita a tale attivita, nonchg la
14) predeterminato per la richiestgpossibilita di procedere a confronti fra |le
di informazioni al provider informazioni raccolte in periodi diversi. La
mancanza di tale modello, pertanto, nor] &
presupposto positivo.
L’attivita di raccolta delle informazioni sulla
Tipologie di informazioni che gesfci.one esternalizzgta \risulta presuppasto
il comune riceve regolarmemep.osnIVO quanto maggiore & Ia. sua com_plete;za
15) dal provider (in relazione alle differenti tipologie di
informazioni  individuate nelle risposte

predefinite)

12)
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La rielaborazione delle informazioni |&
. S considerata prassi migliore rispetto dlla
Modalita di impiego delle . pras: 9 _11sp i
) L ; semplice archiviazione (anche in un database)
informazioni che il comune P - X - A I
16) . . perché implica un minimo di analisi e quindi (di
riceve dal provider . . I
valutazione delle informazioni stesse.
La mancanza di destinatari delle informazipni
. . . .| raccolte non e presupposto positivo, poiché di
Destinatari delle informazioni S P F,),p posi ; P
) o fatto implica un “non impiego” dell¢
raccolte/riclassificate sulla. - : . :
17) ; . informazioni stesse. La proliferazione dei
gestione esternalizzata . . ) . 1
destinatari, tuttavia, non e di per se garanzia di
un impiego delle informazioni piu efficace.
Individuate (nelle risposte predefinite) |e
modalita di impiego delle informazioni raccolte
Finalita di impiego dellg ritenute auspicabili, sono presupposto positivo
informazioni se collegate a ciascuna modalita concretamgnte
18) raccolte/riclassificate sullaimplementata. Mentre, se le informazigni
gestione esternalizzata raccolte non vengono in alcun modo impiegate
nel governo della gestione esternalizzata ngn é
condizione di successo.
La revisione periodica del contratto di servizio
Previsione della revisiongconsente di adeguarne i contenuti alle mutate
21) periodica del contratto diesigenze delle parti; pertanto, la sua previsipne
servizio viene € un presupposto positivo.
Periodicita della revisione Per essere efficace, la revisione periodica |del
21) periodica del contratto dicontratto di servizio deve avvenire a intervalli
servizio regolari, predefiniti e non troppo lunghi.

Passando a esaminarsistemi di governodelle gestioni esternalizzate, il primo aspetto in
rilievo riguarda la presenza o meno di wndta organizzativaistituzionalmente preposta a tale
funzione (tav. R.8, TP.5).

Area Nessun ufficio Uffi_cio_comunale per | Unita comunale Unita sovra-
criterio funzionale specifica comunale
Provincia Avellino 0 0 1 0
Provincia Benevento 0 0 1 0
Provincia Caserta 0 1 0 0
Provincia Napoli 1 4 0 0
Provincia Salerno 0 S 1 0
Tot. Regione Campania 1 10 3 0

Tav. R.8 — Servizio rifiuti; esistenza di un organo istituzad@ di controllo della gestione esternalizzata . (cfr
guestionario, domanda 12)
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Area Nessun ufficio Uffi_cio_comunale per Unita comunale Unita sovra

criterio funzionale specifica comunale
Provincia Avellino 0 1 0 0
Provincia Benevento 0 1 0 0
Provincia Caserta 0 1 0 0
Provincia Napoli 1 1 1 1
Provincia Salerno 0 2 2 2
Tot. Regione Campania 1 6 3 3

Tav. TP.5 —Servizio trasporto pubblico: esistenza di un orgestituzionale di controllo della gestione esteizmdta
(cfr. questionario, domanda 12)

La assoluta mancanza di qualsiasi unita di indiriezontrollo delle gestioni iautsourcinge
assolutamente poco frequente (1 caso su 14 pemvize rifiuti, 1 caso su 13 per il trasporto
locale). Con riferimento ad entrambi i servizi igd8, I'ipotesi piu diffusa riguarda I'affidamento
del governo delle gestioni esternalizzate all’'ufficomunale competente secondo un criterio
funzionale (10 casi per il servizio rifiuti, 6 camr il trasporto locale). Una situazione a sétstaed
e la prima volta che appare una differenza di gtpger il trasporto extra-urbano (seppur non
indicato chiaramente nella tavola, in quanto siedte di omologarle per il servizio di trasport@rp
il quale, é piu frequente, la presenza di una wotaunale specifica (3 casi), come pure piu fre-
guenti sono i casi in cui ad una unita di goveramgnale (specifica 0 meno) si affianca una unita
di governo sovracomunale (3 casi); questa situazéperaltro intuitivamente spiegabile proprio in
relazione alla particolare estensione extra-coneudal servizio in esame e alla contemporanea
convergenza su di esso delle competenze istituzidnanolteplici enti territoriali (Comuni, Pro-
vince, Regioni).

Per quanto concerne leinzioni regolarmene svolte dallanita organizzativepreposte al
governo delle gestioni esternalizzate, le attipitafrequenti riguardano la vigilanza sul rispedts
contratto di servizio, la raccolta di informaziorpresso il gestore, la raccolta di
suggerimenti/lamentele presso gli utenti (cfr. §#eo I, Tavole R.9, TP.9).

Raccolta di . .| Raccolta di | Indagini di Vigilanza Attivazione di
. . .| Ispezioni . , sul
Area informazioni di suggerimenti| customer procedure
irette . ) contratto ; .
dal gestore e lamentele | satisfaction di - sanzionatorie
i servizio
Provincia Avellino 1 1 1 1 1 0
Provincia Benevento 1 0 1 1 0 0
Provincia Caserta 1 1 0 0 0 0
Provincia Napoli 1 0 2 0 3 0
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Provincia Salerno 2 1 1 0 4 0

Tot. Regione Campania 6 3 5 2 8 0

Tav. R.9 —Servizio rifiuti in outsourcing: funzioni di contito regolarmente svolte dagli organi istituziongdifr.
guestionario, domanda 13)

Raccolta di .. | Raccolta di | Indagini di Vigilanza Attivazione di
. . .| Ispezioni : , sul
Area informazioni di suggerimenti| customer procedure
irette . . contratto ; .
dal gestore e lamentele | satisfaction| . s sanzionatorie
di servizio
Provincia Avellino 0 1 0 0 0 0
Provincia Benevento 0 0 1 0 0 0
Provincia Caserta 1 0 0 0 0 0
Provincia Napoli 3 0 1 0 2 0
Provincia Salerno 1 1 1 0 4 0
Tot. Regione Campania 5 2 3 0 6 0

Tav. TP.9 — Servizio trasporto pubblico in outsourcing: funZiati controllo regolarmente svolte dagli organi
istituzionali (cfr. questionario, domanda 13)

Decisamente meno diffuse sono le ispezioni direttee indagini dicustomer satisfaction,
situazione questa da guardare con sfavore perchéuce le amministrazioni comunali a una
visione solo parziale delle caratteristiche devigercondizionata alla prospettiva di osservazione
del provider e di quella parte di utenza (presumibilmente, uniaoranza) che, presentando
spontaneamente suggerimenti e reclami, ritieneveiieaparticolari motivi di lamentela. In questo
guadro, resta evidentemente ignorato il punto d&tavidella gran parte degli utenti, che non
presentano istanze, ma che, conoscendo megliauhaire altro le normali e oggettive condizioni
di erogazione dei servizi (al di la delle eventudibfunzioni occasionali, ma anche dei giudizi
autoreferenziali dei gestori), sicuramente meriitbezo maggiore attenzione (cfr. paragrafo 3.3).

Anche l'attivazione delle procedure sanzionatoa & per niente frequente, ma, poiché nei
contratti di servizio la previsione di specificheopedure atte a sanzionare eventuali defezioni e
invece discretamente diffusa (tav. R.17, TP.17) @dn questa sede possibile stabilire se i pochi
casi di attivazione sono dovuti alla correttezzatituale deiprovider o, piuttosto, alla scarsa

attenzione dei controlli.

Standard ... | Carta | Informazione Rispetto delle
. Obblighi . o SO Y Procedure
Area quali- di dei periodica al | funzioni di indirizzo / . :
o i prezzo i sanzionatorie
qualitative servizi Comune controllo del Comune
Provincia Avellino 1 1 1 0
Provincia Benevento 1 0 0 0
Provincia Caserta 1 0 0 0 0




Provincia Napoli 4 2 0 2 1 2

Provincia Salerno 4 2

Tot. Regione 5
Campania 11 1 2 4 9

Tav. R.17 —Affidamento in outsourcing del servizio rifiuti: blighi del gestore (cfr. questionario, domanda 20)

Standard .. | Carta | Informazione Rispetto delle
; Obblighi . " SO Procedure
Area quali- di dei periodica al | funzioni di indirizzo / : .
o i prezzo i sanzionatorie
qualitative servizi Comune controllo del Comune
Provincia Avellino 1 1 0 0 1 1
Provincia Benevento 1 0 0 0 0 1
Provincia Caserta 1 0 0 0 0 1
Provincia Napoli 3 1 0 1 0 2
Provincia Salerno 3 2 0 0 2 3
Tot. Regione 4
Campania 9 0 1 3 8

Tav. TP.17 — Affidamento in outsourcing del servizio trasportabplico: obblighi del gestore (cfr. questionario,
domanda 20)

La richiesta dellenformazioniai provider (tav. R.10, TP.10) avviene, specie per il serviiio
trasporto urbano, in prevalenza senza I'impiegmaddelli predeterminati (5 casi su 5 per il servizio
rifiuti, 6 casi su 9 per il trasporto locale), l@swlo aperte molte lacune sulla sistematicita e
completezza delle rilevazioni, nonché sulla corcpassibilita di effettuare confronti significativi

fra informazioni raccolte con riguardo a gestiomi periodi differenti.

Area Sl NO Totale
Provincia Avellino 1 0 1
Provincia Benevento 1 0 1
Provincia Caserta 0 1 1
Provincia Napoli 2 1 3
Provincia Salerno 1 3 4
Tot. Regione Campania 5 5 10

Tav. R.10 —Servizio rifiuti in outsourcing: esistenza di un aedlo standard per la richiesta di informaziongaktore
(cfr. questionario, domanda 14)
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Area

Sl

NO

Totale

Provincia Avellino

Provincia Benevento

Provincia Caserta

Provincia Napoli

Provincia Salerno

koo |k |k

NlWlFk| OO

[V O TN PN T

Tot. Regione Campania

3

6

9

Tav. TP.10 — Servizio trasporto pubblico in outsourcing: esigterdi un modello standard per la richiesta di

informazioni al gestore (cfr. questionario, domatda

Le informazioni raccolte riguardano prevalentementarofili qualitativi e quantitativi dei
servizi (tav. R.11, TP.11), coerentemente agli thlvieconcernenti il loro miglioramento che, come
sopra anticipato, frequentemente animano le amtrazisni comunali nelle scelte di e-
sternalizzazione. Anche la raccolta di dati ecomoAfinanziari € abbastanza diffusa, specie con
riguardo al di trasporto pubblico, probabilmenterétazione alle diffuse esigenze e difficolta di

presidiare la economicita delle gestioni di questwizio.

Area Bilanci_o _di Report eco_no_mico + Bilanpi _ Rela_zio_ni Relazic_mi

esercizio finanziari riclassificati guantitative qualitative
Provincia Avellino 1 1 0 1 1
Provincia Benevento 1 1 1 1 0
Provincia Caserta 0 0 0 1 0
Provincia Napoli 2 1 0 2 2
Provincia Salerno 4 1 0 2 2
Tot. Regione Campania 8 4 1 7 5

Tav. R.11 —Servizio rifiuti in outsourcing: tipologie di infarazioni che il comune riceve regolarmente dal gegcir.

guestionario, domanda 15)

Bilancio di | Report economico - Bilanci Relazioni Relazioni
Area .. . . . e o S
esercizio finanziari riclassificati guantitative qualitative
Provincia Avellino 1 1 0 1 1
Provincia Benevento 1 0 0 1 1
Provincia Caserta 0 0 0 1 1
Provincia Napoli 2 1 0 2 1
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Provincia Salerno 2 1 0 2 1

Tot. Regione Campania 6 3 0 7 5

Tav. TP.11 —Servizio trasporto pubblico in outsourcing: tipdkegli informazioni che il comune riceve regolarngent
dal gestore (cfr. questionario, domanda 15)

Le informazioni raccolte sono raramente rielabgraié spesso impiegate e archiviate nel

medesimo stato in cui sono rilevate (tav. R.121ZP.

Inserite in un Rielaborate ed
Area Archiviate inserite in un
database
report
Provincia Avellino 0 0 1
Provincia Benevento 0 0 1
Provincia Caserta 1 0 0
Provincia Napoli 1 0 2
Provincia Salerno 4 3 0
Tot. Regione Campania 6 3 4

Tav. R.12 —Servizio rifiuti in outsourcing: modalita di impiegdelle informazioni raccolte attraverso I'attivith
controllo (cfr. questionario, domanda 16)

Inserite in un Rielaborate ed

Area Archiviate database inserite in un report

Provincia Avellino

Provincia Benevento

Provincia Caserta
Provincia Napoli
Provincia Salerno

w O |k |O |O

QOININOIFR|F
N [k [k |O|O |O

Tot. Regione Campania 4
Tav. TP.12 —Servizio trasporto pubblico in outsourcing: modaldi impiego delle informazioni raccolte attraverso
I'attivita di controllo (cfr. questionario, domandé)

In caso di rielaborazione, comunque, gli indicatoia utilizzati sono quelli di risultato e,
particolarmente per il trasporto, indicatori ecomm¥finanziari (tav. R.13., TP.13). Meno diffuso é
limpiego degli indicatori di processo e questo ada& assolutamente coerente con la natura
strategica delle esternalizzazioni, che vuole lemanstrazioni comunali impegnate nella
definizione e nel presidio delle condizioni di emagpne dei servizi essenziali (qualita, quantita,
continuita e prezzo), delegando pero le scelteesnibdalita tecniche di “produzione” alle

competenze dgirovider.
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Indici economico - Indicatori di risultato Indicatori di

Area . L
finanziari processo

Provincia Avellino

Provincia Benevento
Provincia Caserta

Provincia Napoli

o O |O |+ |O

Provincia Salerno

WO O|O|F
O |O |0 |O |O |o

Tot. Regione Campania 1

Tav. R.13 —Servizio rifiuti in outsourcing: tipologie di inditori impiegati nella rielaborazione delle inforritas
raccolte (cfr. questionario, domanda 16)

Area Indic! ecoqomico - Indjcatori di Indicatori di

finanziari risultato processo
Provincia Avellino 0 0 0
Provincia Benevento 0 0 0
Provincia Caserta 0 0 0
Provincia Napoli 1 0 0
Provincia Salerno 1 0 0
Tot. Regione Campania 2 0 0

Tav. TP.13 —Servizio trasporto pubblico in outsourcing: tipdlgli indicatori impiegati nella rielaborazione ldel
informazioni raccolte (cfr. questionario, domand@a 1

| principali destinatari delle informazioni racalfed eventualmente rielaborate) sono i politici
(Sindaco e/o Assessore), specie con riguardo alzeerdi trasporto pubblico, urbano ed extra-
urbano (tav. R.14, TP.14). Questa tendenza € d#nz@iustificata dalla circostanza, piu volte
menzionata, che vede le amministrazioni comunalitiggmente responsabili nei confronti dei

cittadini per le condizioni di erogazione dei seryubblici essenziali, anche se esternalizzati.

Segretario / Dirigente Responsabile
Area Sindaco Assessore direttore .g po N
d'area unita
generale

Provincia Avellino 1 1 1 1 0
Provincia Benevento 1 1 1 1 0
Provincia Caserta 0 0 0 0 0
Provincia Napoli 3 3 1 1 0
Provincia Salerno 4 4 2 0 0
Tot. Regione Campania 9 9 5 3 0

Tav. R.14 —Servizio rifiuti in outsourcing: destinatari delileformazioni raccolte e riclassificate (cfr. questrio,
domanda 17)
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Segretario / Dirigente Responsabile
Area Sindaco Assessore direttore d'g po! N
area unita
generale

Provincia Avellino 1 1 1 0 0
Provincia Benevento 1 1 1 0 0
Provincia Caserta 0 0 0 0 0
Provincia Napoli 3 3 1 0 0
Provincia Salerno 3 3 1 0 0
Tot. Regione Campania 8 8 4 0 0

Tav. TP.14 —Servizio trasporto pubblico in outsourcing: dedtimiadelle informazioni raccolte e riclassificatefr(
guestionario, domanda 17)

Di certo, tuttavia, potrebbe venire spontaneo d#esi una maggiore partecipazione dei
dirigenti amministrativi ai risultati delle attiéitdi governo delle gestioni esternalizzate, disario
tecnicamente responsabili. Parlandone direttameate gli interessati, pero, questa apparente
anomalia trova in realta una giustificazione abdmast semplice e immediata. Vista la sistematica
carenza di risorse di cui i comuni risentono, itspmale stabilmente impiegato nel governo delle
gestioni esternalizzate si riduce normalmente (@noélle realta comunali medio-grandi e nelle
migliori delle ipotesi) a poche unita; i dirigerii responsabili delle unita organizzative preposte
pertanto, si trovano a lavoragestretto contatto con le persone che svolgono rrabiente le
attivita di indirizzo e controllo e, non di radopecuparsi personalmente di tali funzioni, matucand
cosi una conoscenza “sul campo” che evidentememte mecessita di alcuna ulteriore
specificazione formale.

Delle informazioni raccolte viene fatto un uso temzialmente contingente, strettamente
funzionale alla analisi degli eventuali scostametie prestazioni dagftandardpredefiniti e alla
revisione periodica dei contratti di servizio (t&.15, TP.15). In alcuni casi (relativo al trasport
urbano) tali informazioni restano completamentetiiizaate, ma pure il loro impiego in chiave
strategica (analisi ddenchmarkinganalisi critica dei risultati ottenuti dalle gestiesternalizzate,
con particolare riguardo agli eventuali insuccesalle relative cause; apprendimento continuo nel
governo dei servizi imutsourcing),finalizzato a rialimentare virtuosamente i processtisionali
attinenti le modalita di gestione dei servizi putblocali, € ancora estremamente raro (cfr.

paragrafi 3.2.1. e 3.2.2.).

Revisione | Analisi degli Verifica della Apprendimento -
o . NN . Analisi di
Area periodica del| scostamenti strategicita nella gestione :
: . . , . benchmarking
contratto | dagli standard | dell'outsourcing | dell'outsourcing
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Provincia Avellino

Provincia Benevento

Provincia Caserta

Provincia Napoli

Provincia Salerno

NN |O [ [

RlRr|[O|R|F

koo |k |-

o |k |O O |O

o |O |O O |k

Tot. Regione Campania

6

4

3

1

1

Tav. R.15 —Servizio rifiuti: finalitd di impiego delle infornmoni sulla gestione esternalizzata raccolte/rgifaste
(cfr. questionario, domanda 18)

Rgvisione Analisi degli_ Verifica _(j(_el!a Apprendim_ento Analisi di
Area periodica del scostament sltrateglcng nellla gestione benchmarking
contratto | dagli standard | dell'outsourcing | dell'outsourcing
Provincia Avellino 0 1 0 0 0
Provincia Benevento 0 0 0 0 0
Provincia Caserta 0 0 0 0 0
Provincia Napoli 0 1 1 0 0
Provincia Salerno 2 0 0 0 0
Tot. Regione Campania 2 2 1 0 0

Tav. TP.15 — Servizio trasporto pubblico: finalita di impiego liée informazioni sulla gestione esternalizzata
raccolte/riclassificate (cfr. questionario, domai&x

La percezione della rilevanza strategica delletsceil outsourcing,peraltro, € ancora poco
diffusa (cfr. paragrafo 3.2.2.1.3.); le aspettatiele amministrazioni comunali circa la creazicine
unapartnershipcon l'outsourcersono normalmente contenute (tav. R.7, TP.8) e alachedazione
che si instaura con esso € vista talvolta comeapparto di semplice fornitura, spesso come un
rapporto di fornitura “evoluto” alla luce di pamiari esigenze di collaborazione, ma solo raramente
come una vera e propria alleanza strategica (ta\,RP.16).

Rapporto di Alleanza Soluzione

Area . ; . : Totale
fornitura strategica intermedia

Provincia Avellino 0 0 0 0

Provincia Benevento 0 0 0 0

Provincia Caserta 0 0 0 0

Provincia Napoli 0 0 0 0

Provincia Salerno 2 2 0 4

Tot. Regione Campania 2 2 0 4

Tav. R.16 —Servizio rifiuti in outsourcing: natura della reile@e comune-gestore (cfr. questionario, domanda 19)

Area Rapp_orto di Allean_za _Solu2|0r!e Totale

fornitura strategica intermedia
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Provincia Avellino 1 0 0 1
Provincia Benevento 1 0 0 1
Provincia Caserta 0 0 0 0
Provincia Napoli 3 0 0 3
Provincia Salerno 1 2 0 3
Tot. Regione Campania 6 2 0 8

Tav. TP.16 —Servizio trasporto pubblico in outsourcing: nataella relazione comune-gestore (cfr. questionario,
domanda 19)

La revisione periodica del contratto di servizoprevista in meno del 40% dei casi (tav. R.18,
TP.18). L'assoluta mancanza di una qualsiasi claugo questo tipo nel rimanente 60% dei
contratti € una carenza che non pu0 certamenteangagsosservata, poiché gli affidamenti in
outsourcing, anche quando non sono estremamente lunghi, presergampre una durata
ultrannuale; ne consegue che, in assenza di reeigeriodica, € forte il rischio che gliandard
delle prestazioni, pur accuratamente definiti icastone della stipulazione iniziale dei contraiti d
servizio, divengano inadeguati in itinere, in quarmppunto insensibili alla evoluzione delle
condizioni in cui le gestioni si svolgono, ma, stprtto, alle mutevoli esigenze delle comunita e

delle amministrazioni locali (cfr. paragrafo 3.2.2.

Area | NO Totale

Provincia Avellino

Provincia Benevento

Provincia Caserta

Provincia Napoli

NN o o |o
N|R|R|[R |k
I N IV PN PN TS

Provincia Salerno

Tot. Regione Campania 4 6 10

Tav. R.18 —Servizio rifiuti in outsourcing: revisione periodicel contratto di servizio (cfr. questionario, gomda 21)
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Area | NO Totale

Provincia Avellino 1 0 1
Provincia Benevento 0 1 1
Provincia Caserta 0 1 1
Provincia Napoli 1 1 2
Provincia Salerno 1 2 3
Tot. Regione Campania 3 S 8

Tav. TP.18 —Servizio trasporto pubblico in outsourcing: reviggperiodica del contratto di servizio (cfr. questério,
domanda 21)

Ove previste, comunque, le revisioni periodiche dentratti di servizio avvengono
prevalentemente con una periodicita pari o inferairl2 mesi.

Infine, riguardo i sistemi di governo e controllellé gestioni esternalizzate, i comuni campani
mostrano indubbiamente il loro lato piu vulnerablle debolezza dei sistemi di governo si coglie
soprattutto attraverso una modesta applicaziorle dielusole di revisione periodica dei contratti di
servizio, determinando una scarsa flessibilitaodslfumento, ma anche laddove si tratta di creare
opportunita dipartnershipcon i provider, di raccogliere e sfruttare le informazioni riguartide
gestioni in una prospettiva di sviluppo che vad@eole esigenze contingenti di erogazione dei

singoli servizi e di adempimento degli obblighi trattuali.
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CONCLUSIONI

| servizi pubblici locali, come gia detto nella fmintroduttiva del presente lavoro, sono
elementi fondamentali per la crescita sociale eshemica delle comunita cui si rivolgono.

La crescente domanda di servizi unita alla riduzidelle risorse disponibili, impone all’ente
locale di abbandonare le tradizionali logiche digaizione e di rivedere il proprio ruolo svolto im u
contesto sempre piu ampio e caratterizzato da plmlteattori. Nel settore, infatti, si affaccia un
numero sempre maggiore di soggetti, come ad eseaftipgoamministrazioni, imprese, fornitori di
input, finanziatori, cittadini che operano nellgtice veste di utenti e di investitori. In tale testo
muta, sensibilmente, il ruolo del comune che é sempeno gestore diretto del servizio, ma diventa
sempre piu regolatore della complessa rete diilazhe, tra I'altro, si caratterizzano per essere
asimmetriche, mutevoli, varie ed anarchiche

Pertanto, i comuni, come rappresentanti delle cataudi riferimento, hanno precisi oneri e
responsabilita politico-istituzionale nell'interpaene le esigenze, nell’individuare i servizi piu
idonei a soddisfarle e nel garantire un’adeguatanegia accessibilita delle prestazioni essenzali d
erogare.

Nel rispetto delle vigenti normative, spettano ataministrazioni comunali le scelte relative
alle forme di gestione dei servizi pubblici localle funzioni di indirizzo e controllo sulle effiett
condizioni di erogazione dei servizi. Tali attivitd capo ai comuni, non sono né semplici né
automatiche. Non esiste, infatti, una “strada fetat da dover seguire per potersi assicurare, a
priori, I'efficienza economica e l'efficacia soaatlella gestione, qualunque sia la sua forma.

Esistono, pero, delle logiche e degli strumentii aiil indirizzare 'amministrazione verso |l
percorso giusto, sia da un punto di vista economimsociale: sono le logiche e gli strumenti che
la dottrina pone a fondamento della conduzione @waoce (efficiente ed efficace) di qualsiasi
problema aziendale. Da un lato, si tratta di premdeelte fondate su accurate attivita di anaési d
contesto di riferimento, sia interno che estermdledisorse disponibili, degli obiettivi da perseg

e delle alternative gestionali concretamente pdssiball’altro, occorre accompagnare la scelta

154 Cfr. Garlatti A.,op. cit, Cedam, Padova, 2005, pag. 113.
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effettuata con adeguati e flessibili strumenti doggammazione, di governo e di controllo. La
flessibilita di tali strumenti € condizione neceassaffinché la gestione, costantemente monitorata,
possa essere aggiornata e reindirizzata, al fisaldaguardare I'efficienza e I'efficacia dei risi
complessivi.

Le evidenze empiriche, perd, mostrano come laaeddi comuni campani, con particolare
riguardo alle esperienze di esternalizzazione deiida pubblici locali, sia spesso molto lontana
dalla delineata cornice logico operativa.

A conferma delle ipotesi alla base di questa raele prime carenze si riscontrano fin dalla
fase della programmazione

| comuni intervistati hanno, infatti, frequentemerdimostrato di considerareolitsourcing
come una soluzione rigida, da gestire in relazialle esigenze contingenti di breve periodo
piuttosto che con visione strategica, riducendootefnente le potenzialitd (ed es. raccolta di
risorse finanziarie, attraverso la privatizzaziatedle aziende di gestione; tutela delle prestazioni
minimali previste dal contratto di servizio; ecc.).

L’ outsourcinge per natura uno “strumento” flessibile, da modelleostantemente alla luce
della evoluzione del contesto sociale, economicwleurale di riferimento; i comuni, invece, lo
interpretano frequentemente come una scelta statizaeversibile, rispetto alle altre eventuali
alternative gestionali e anche rispetto ai su@ssteontenuti inizialmente fissati. Questo fa capir
che le amministrazioni comunali si trovino a subireutsourcing,piuttosto che a gestirlo. La
circostanza, peraltro, € particolarmente eviden@ndo a imporre I'esternalizzazione € una norma
di legge o la mancanza di alternative gestionalitali casi, gli studi preventivi di fattibilita so
evitati o condotti in modo frammentario e parzigdeyprio in forza della inevitabilita della scelta,
guando invece tali studi sarebbero a maggior ra&gioacessari per verificare sia I'effettiva
mancanza di alternative, sia gli strumenti e lecpdure piu idonei per condurre al meglio
I'esternalizzazione, anche se eventualmente olibliga

L’ outsourcing,soprattutto, € uno strumento strategico. La suzafoisiede proprio nell offrire
all'amministrazione comunale grandi opportunita lpecollaborazione e lo sfruttamento di sinergie
con il providere con la stessa comunita locale, ben oltre le esegeontingenti della gestione del
singolo servizio, ma in una prospettiva di un nagdimento della capacita complessiva dell’ente
nell’'espletamento delle funzioni istituzionali ditérpretazione e soddisfacimento delle esigenze
della collettivita con il conseguente incrementdladesoddisfazione generale dei cittadini con
riguardo alle concrete opportunita di crescita alecieconomica, culturale offerte dal contesto

territoriale in cui vivono e operano.
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Ulteriore aspetto su cui i comuni campani mostrangiibbiamente il loro lato piu vulnerabile
sono isistemi di governodelle gestioni esternalizzat® La debolezza dei sistemi di governo si
coglie oltre che in tema di flessibilita — attras@runa modesta applicazione delle clausole di
revisione periodica dei contratti di servizio - hacladdove si tratta di creare opportunita di
partnershipcon i provider, di raccogliere e sfruttare le informazioni riguartide gestioni in una
prospettiva di sviluppo che vada oltre le esigeraatingenti di erogazione dei singoli servizi e di
adempimento degli obblighi contrattuali. Proprigolatnershiptra pubblico e privato pare, ad oggi,
una strada al contempo innovativa e convincente,velte la pena di percorrere. E quando si tratta
di collaborazione fra pubblico e privato, non shg® semplicemente ad un rapporto bilaterale fra
'amministrazione comunale affidante e pkovider del singolo servizio pubblico, ma a una
cooperazione ben piu ampia, estesa a tutti i lidellle istituzioni sociali (pubbliche e private,
un’ottica di concreta e massima applicazione dieicfpi costituzionali di sussidiarieta verticale e
orizzontale.

Ulteriore elemento di difficolta per i comuni ridie nella volonta di perseguire la scelta
migliore tra “gestione pubblica” e “gestione prigat Tale interpretazione € assolutamente
pericolosa e fuorviante, in quanto non esiste acsaoluzione ottimale, cosi come dimostra la
“ciclicita” con cui gli uni e gli altri modelli ga®nali, si sono affermati in Italia e negli alRaesi
europei. L’esclusivo affidamento al mercato, corfudtita di scena” della pubblica
amministrazione, potrebbe razionalmente trovareliGgggione laddove il mercato, in assetto
perfettamente concorrenziale, fosse in grado dargae autonomamente la massima efficienza,
efficacia ed economicita della gestione. Siccom®,peome € noto, i mercati dei servizi pubblici
locali sono ben lontani da un assqitafettamente concorrenziale una ipotesi di questo genere e
assolutamente fantasiosa. Il vero problema norglisce fra “pubblico” e “privato”, ma, appurati i
pregi e i limiti di ciascuna dimensione di intert@ntrovare il giusto equilibrio fra esse, sfrutlan
al meglio l'apporto positivo che ognuna puo offrireuna prospettiva di massimizzazione della
efficienza economica e della efficacia socialealg#stioni dei servizi essenziali.

Altro aspetto da dover considerare € quello redatilla sensibilizzazione dei cittadini, che
passi, pero, in primo luogo attraverso una adega#&iemazione, sia con riguardo alle condizioni di
erogazione dei servizi, sia con riguardo ai riguttalle gestioni; senza una appropriata conosgenza
infatti, non puo esservi una adeguata mobilitazionmiziative volte a far si che gli stessi utenti

possano contribuire attivamente al miglioramenttedmndizioni di erogazione dei servizi pubblici

1351 a gestione del rapporto viene principalmentesateome un’attivita di monitoraggio svolta dall'ersulprovideral
fine di controllare e garantire che gli obblighsasti in sede di gara e di sottoscrizione del @itdrdi servizio vengano
rispettati.
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locali, non solo avanzando segnalazioni e suggatimma anche accostandosi alla fruizione in
modo responsabile e consapevole con riguardo aidwitti e doveri, nonché alle modalita d’'uso
(tempi, procedure, ecc.) che meglio ne assicurameassimizzazione dei benefici.

Ma € proprio su questi aspetti che i comuni mosttarpiu diffuse carenze. Nonostante sia resa
obbligatoria dalla normativa vigente, la carta skvizi, che appunto dovrebbe informare i cittadini
sulle condizioni di accesso alle prestazioni, nomangora particolarmente diffusa e applicata.
Parallelamente, i risultati delle gestioni si masty abbastanza nebulosi alle stesse amministrazioni
comunali, con evidenti ripercussioni negative sutndicontazione sociale; le carenze di
informazione sulle condizioni e sugli esiti dellestjoni, gia spesso significative nellambito delle
gestioni dirette, si mostrano infatti ancora pigeattuate con riguardo alle gestioni esternalizZate,
ragione delle asimmetrie informative che normalreaftliggono i rapporti fra le amministrazioni
affidanti e iprovider.

Anche dall'indagine empirica sviluppata in questedro, la frequente carenza di informazione
dei comuni sulle condizioni e sui risultati dellesgjoni esternalizzate, accanto all'uso spesso
contingente delle informazioni disponibili, emergaome tendenze incontrovertibili.

Cio che deve indurre maggiormente a riflettere énhitatezza delle possibilita di ragionare
sulle scelte di esternalizzazione in termini diedtvi prefissati, modalita di implementazione e
risultati conseguiti, a causa delle scarse inforaraa disposizione degli stessi comuni che ne sono
protagonisti, ovvero, della inadeguatezza dellecgdare e degli strumenti (di programmazione,

governo e controllo) attraverso cui tali esperieseo condotte.

In definitiva, cosi come gia accennato, quest’wtii@se del lavoro ha consentito di evidenziare
se e quanto l'ipotesi di ricerca ha trovato confefisul campo”. Lo scopo di questa fase, pertanto, &

stato quello di dare una risposta all'interrogati\adla ricerca, ossia:

1. nell’esperienza dei comuni oggetto di indagine ssisno o meno le condizioni minimali

prescritte dalla teoria?

Riproporre quanto detto sulla scarsa apertura éecati dei servizi pubblici locali al confronto
concorrenziale ed all'insufficiente preparaziondledamministrazioni comunali all’espletamento
delle funzioni di indirizzo e controllo delle gesti esternalizzate, porta a sostenere che nell@area
dei comuni campani le condizioni minimali di suceslelle esternalizzazioni prescritte dalla teoria

restino spesso insoddisfatte.
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Tale considerazione, risulta avvalorata, dall'ditaadel dibattito politico, economico e

dottrinale che denuncia:

a) con riguardo all'assetto dei mercate forti difficolta di superamento dei monopolilblici
locali che per quasi un secolo hanno caratterizzagovizi pubblici locali e i forti rischi di
sostituzione di tali monopoli pubblici con monopotivati;

b) con riguardo alla posizione dei comure tradizionali difficolta che le amministrazioni
pubbliche manifestano nella programmazione e netrolio delle proprie attivita, nonche
dalla concreta possibilita che molti enti comunsiino sostanzialmente impreparati al
passaggio dal tradizionale ruolo di “gestori difedt nuovo ruolo di “regolatori” dei servizi
pubblici locali.

In virtu della tradizionale carenza di risorg@mow-how,capitali, tecnologie) e della frequente
debolezza delle procedure e degli strumenti pgoré@rammazione e il controllo delle attivita
(istituzionali e non), e infatti verosimile che denministrazioni comunali seguano spesso la strada
dell'outsourcingsenza grande consapevolezza, ma solo per rispordetzblighi normativi o
perché I'affidamento grovider esterni rappresenta l'unica alternativa gestioraecretamente
possibile.

Pertanto, e evidente che, salvo qualche caso dilecza, i comuni devono ancora compiere
diversi sforzi di miglioramento, sia a livello pitio-culturale, con riguardo alle logiche di
approccio a questi temi, sia a livello operativon aiguardo alle procedure e agli strumenti da

impiegare nell'espletamento delle loro funzioni.
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ALLEGATO |

FORME DI GESTIONE E CONTROLLO SUI SERVIZI PUBBLICIOCALI
ESTERNALIZZATI: QUESTIONARIO

Sezione 1: BRME DI GESTIONE

Quante partecipazioni detiene ad oggi I'Ente in cuiei raccolta e trasporto extra
DOMANDA 1  opera, indicare il numero, il nome e la % di partegpazione smaltimento trasporto urbano Srbano
dell'Ente per ogni settore che viene indicato di sgiito rifiuti
numero (attraverso una spunta per ogni settore)
nome societa
% di partecipazione pubblica (dell'Ente intervigjat
% di partecipazione detenuta dal socio privato
. Lo . . raccolta e
DOMANDA 2 Quale e_la for_ma giuridica d_elle societa partecipat el trasporto urbano trasporto extra
rispettivamente per i settori indicati rifiuti urbano
a) societa per azioni
b) societa a responsabilita limitata
C) societa consortili per azioni
d) societa consortili a responsabilita limitata
e) societa cooperative a responsabilita limitata
f) altro (specificare)
Con riferimento a ciascun servizio indicato,indicae la raccolta e trasporto extra
DOMANDA 3 forma di gestione in vigore ad oggi: smaltimento trasporto urbano ﬁ rbano
rifiuti

a) affidamento in house

b) affidamento ad una societa mista pubblico-paivpartecipata dal comune

c) affidamento ad una impresa privata scelta congatimento ad evidenza
pubblica

e) altra forma di gestione (ad es. in economigciigare quale

Nel caso in cui la risposta alla domanda 3 é la kipdicare come e avvenuto
I'affidamento:

a) in modo diretto

b) in modo diretto, con scelta del socio privataliaate procedura ad evidenza
pubblica

¢) con procedura a evidenza pubblica
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Nel caso di affidamento con procedura ad evidenza raccolta e trasporto extra
DOMANDA 4 pubblica, quante imprese hanno partecipato alla proedura smaltimento trasporto urbano ﬁrbano
di selezione? rifiuti
a) una impresa
b) due imprese
¢) un numero di imprese tra due e cinque
d) piu di 5 imprese
DOMANDA 5 Quale é la durata complessiva (dalla data di asseazione sr:?gltt:ionl:gn?o (EEEe TETE trasporto extra
alla data di scadenza) dell'affidamento in corso? rifiuti P urbano
anno anno anno
DOMANDA 6 Prima di procedere alla esternalizzazione del serzio, il sr:?gltt:ionl:gn?o (EEEe TETE trasporto extra
comune ha avviato: rifiuti P urbano
a) uno studio di fattibilita tecnica
b) uno studio di fattibilita organizzativa
¢) uno studio di fattibilita economica
d) nessuno studio di fattibilita
. S , . . raccolta e
DOMANDA 7 Quali sono' gli oblet_tlw che | Er'!te mte_nde persegive con smaltimento trasporto urbano trasporto extra
I'esternalizzazione di alcuni servizi? i urbano

a) rispettare un obbligo imposto dalla normativaioale

b) rispettare un obbligo imposto dalla normativgioaale/locale

c) cedere ai privati una quota di partecipazionecagbitale della societa
gestione, precedentemente detenuto totalment& l!l'

d) usufruire dell'apporto di capitali, tecnologiecompetenze di partner priv

altamente qualificati

=

e) migliorare I'efficienza economica della gestione

f) migliorare la qualita del servizio

g) aumentare il numero di utenti da servire e/stamoni erogate

h) altro (specificare)

Esistono documenti di programmazione utili alla dehizione

DOMANDA 8 di obiettivi delle partecipate ed alla distribuziore delle

risorse alle stesse?

Si

no

Se SI, definire quali sono gli strumenti (documenjidi programmazione
utilizzati

a) relazione previsionale e programmatica

b) delibere di consiglio

c) budget redatti dalle partecipate utili ad infamml'Ente

d) documenti propri di programmazione (specifidhtpo)
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e) altro (specificare)

Se NO, quali sono le cause dell'assenza di struntieti programmazione

a) si lasciano le partecipate in autonomia

b) si reputa la programmazione un processo polititarmale

c) carenza di sensibilita/cultura politica dellagnammazione sulle aziende
partecipate

d) la programmazione & ancora in fase progettuale

e) perché non si & mai fatto in precedenza

f) per carenza di professionalitd/personale

g) per mancanza di tempo

h) altro (specificare)

9 Quale/i documento/i disciplina i rapporti tra Ente e societa €

DO ARIDR cosa prevede?

a) statuto

b) regolamento

¢) contratto di servizio

d) altro (specificare)
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Sezione 2: ©ONTROLLO

DOMANDA Esiste all'interno del suo Ente una fase di contré sulle
10 societa partecipate?
a) Sl
b) NO

Se No, quali sono le motivazioni per cui non si efftua la fase di controllo?

a) perché non si ritiene una fase utile da sviloppa

b) per mancanza di una cultura del controllo

c) per mancanza di professionalitd/personale

d) perché nessuno ha mai sottolineato I'importadzanplementare una fase di
controllo

e) perché si ritiene sufficiente il controllo interalle partecipate

f) altro (specificare)

Se S|, quale tipologia di controllo viene posta iessere?

a) preventivo (ex-ante rispetto alla gestione)

b) concomitante

c) consuntivo (ex-post)

Nel caso in cui la risposta & Controllo Preventivaguali sono le modalita, gli
strumenti posti in essere per esercitare il contrad?

a) statuto sociale

b) patti parasociali

¢) contratto di servizio

d) attraverso la presenza di consiglieri di ammiaione di nomina pubblica

e) altro (specificare)

Nel caso in cui la risposta € Controllo Concomitam, quali sono le modalita,
gli strumenti posti in essere per esercitare il cdmllo?

a) raccolta di dati, informazioni, rapporti infraraii sulla gestione per il
monitoraggio:

al) della qualita del servizio

a2) dell'economicita della gestione

a3) del rispetto dei vincoli negoziali

a4) del conseguimento degli obiettivi programmati

b) attraverso il Colleggio sindacale delle partatgp

c) attraverso I'eventuale societa di revisionerevlsore contabile della
partecipata

d) il Consiglio di sorveglianza e il Comitato pecontrollo sulla gestione,
interno al consiglio di amministrazione

e) partecipazione alle assemblee (ordinarie erslirsrie)

f) altro (specificare)

Nel caso in cui la risposta € Controllo Consuntivguali sono le modalita, gli
strumenti posti in essere per esercitare il contitn?

a) rapporti annuali sulla gestione

b) bilancio di esercizio della partecipata

c) valutazione di azienda per il monitoraggio debve economico della
partecipata

d) altro (specificare)
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Nel caso in cui la risposta alla domanda precedenteontrollo consuntivo) &
la c), nell'esperienza |'analisi del valore econoroo della partecipata, cosa hg
determinato?

a) l'alienazione di parte delle proprie quote/azion

b) la volonta di collocare la societa sul mercaiskstico

c) la definizione di rapporti di forza con altrecgta con le quali si tratti di
alleanze e/o di operazioni straordinarie possibiemplicemente ipotetiche

d) la semplice consapevolezza dell'andamento delevaconomico della
partecipata nel corso degli anni

e) altro (specificare)

Nel caso in cui non esiste una reportistica infrafanuale o
DOMANDA annuale (oltre il bilancio) per controllare I'attivita delle
11 partecipate, indicare quali sono le cause dell'assea di tali
strumenti di controllo

a) si lascia autonomia alle partecipate

b) carenza di volonta-sensibilita politica

c) carenza di personale

d) sistema di controlla ancora in fase di progétte

€) non si ritiene essere una attivita necessarsvolgere

f) altro (specificare)

Esiste presso I'Ente una unita per il controllo deservizi
affidati in gestione a soggetti esterni (ad es. uifficio,
un'agenzia)

DOMANDA
12

Si

no

Se S|, il controllo sui servizi (es. sulle condizim di erogazione, sulla qualita,
sul prezzo, ecc.), riportati a fianco, da chi vieneffettuato?

raccolta e
smaltimento
rifiuti

trasporto urbano

trasporto extra
urbano

al) da nesssun ufficio

b2) da un uffico comunale al quale il servizio m@ssere ricondotto (es. il
controllo sulla raccolta differenziata dall'uffianbiente, il controllo sui servizi
di trasporto dall'ufficio mobilita)

c3) da una unita comunale (ufficio, agenzia) sjeif

d4) da una unita sovracomunale (ufficio, agenzia)

Quali sono i compiti svolti dall'Ufficio Partecipani?

a) espletamento degli adempimenti giuridici ed @zir dei diritti spettanti al
socio

b) supporto alle decisioni del gestore, sia delisier che della societa, e nella
definizione delle linee di indirizzo

¢) acquisizione ed anlisi delle informazioni petahtrollo dell'andamento della
gestione societeria e della qualita del servizageto dall'azienda

d) altro (specificare)

DOMANDA Quali funzioni vengono regolarmente svolte dal corme con
13 riferimento al controllo sulle modalita di gestionedel
servizio?

raccolta e
smaltimento
rifiuti

trasporto urbano

trasporto extra
urbano

a) raccolta di informazioni presso il gestore splestazioni erogate

b) attivita di ispezione diretta sugli aspetti tecfguali-quantitativi) di

erogazione delle prestazioni
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c) raccolta di suggerimenti e lamentele da part#i déenti

d) realizzazione di indagini di customer satisfacti

e) vigilanza sul rispetto del contratto di servidmparte del gestore

f) attivazione delle procedure sanzionatorie iroadismancato rispetto del
contratto di servizio da parte del gestore

DOMANDA Esiste un modello predeterminato per la richiesta id
14 informazoni al gestore?

Si

no

DOMANDA Quali informazioni il comune riceve regolarmente da
15 gestore?

raccolta e
smaltimento
rifiuti

trasporto urbano

trasporto extra
urbano

a) bilancio di esercizio

b) reports economico finanziari

¢) bilanci riclassificati

d) relazioni quantitative sui servizi prestati

e) relazioni qualitative sui servizi prestati

f) altro (specificare)

DOMANDA Le informazioni che I'Ente raccoglie presso i gestoe gli
16 utenti vengono:

raccolta e
smaltimento
rifiuti

trasporto urbano

trasporto extra
urbano

a) archiviate

b) inserite in un database

c) rielaborate ed inserite in un report

Nel caso in cui la risposta alla domanda 16 é la,éhdicare quali sono gli
indici usati per I'analisi dei dati:

a) indici economico finanziari (es. costo medictamd del servizio)

b) indicatori di risultato, cioe relativi al prodotservizio erogato (es. n. di
passeggeri trasportati in un anno, tonnellatefidtirraccolti in un anno, ecc.)

c) indicatori di processo, cioé relativi alle aittvintermedie effettuate per
I'erogazione del prodotto/servizio finale (es. innterventi di manutenzione sug
autobus effettuati in un anno, Km percorsi dai @amger la raccolta dei rifiuti i

un anno, ecc.)

d) altro (specificare)

DOMANDA Chi sono i destinatari delle informazioni
17 raccolte/riclassificate?

raccolta e
smaltimento
rifiuti

trasporto urbano

trasporto extra
urbano

a) il Sindaco

b) 'Assessore

c) il Segretario Generale/Direttore Genarale

d) il Dirigente d'area

e) il Responsabile dell'unita

f) altro (specificare)
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DOMANDA Per quale scopo vengono utilizzate le informazione
18 raccolte/riclassificate?

raccolta e
smaltimento
rifiuti

trasporto urbano

trasporto extra
urbano

a) non vengono utilizzate per nessuno scopo

b) per la revisione periodica del contratto di &gov

c) per analizzare gli scostamenti rispetto aghdsad di prestazione
originariamente previsti

d) per verificare la strategicita dell'esternalznae

€) per imparare a gestire I'esternalizzazioned(irss strategico ed operativo),
anche con riferimento ad altri servizi

f) per effettuare analisi di benchmarking

g) altro (specificare)

DOMANDA  Come puo essere definito il rapporto tra I'Ente edl gestore
19 del servizio esternalizzato?

raccolta e
smaltimento
rifiuti

trasporto urbano

trasporto extra
urbano

a) un rapporto di semplice fornitura, regolatoelalhusule contrattuali

b) un alleanza strategica, in cui fiducia e cooperee assumono notevole
rilevanza

¢) una soluzione intermedia rispetto alle precadent

DOMANDA Gli obblighi a carico del gestore previsti dal coratto di
20 servizio, riguardano:

raccolta e
smaltimento
rifiuti

trasporto urbano

trasporto extra
urbano

a) erogazione delle prestazioni secondo gli stahdgaali-quantitativi prefissati

b) I'erogazione delle prestazioni secondo il prgzafissato

c) la predisposizione ed il rispetto della Cartasgevizi

d) la trasmissione di informazioni periodiche ait&

e) il rispetto del diritto dell'Ente all'esercizielle funzioni di indirizzo/controllo
sul servizio esternalizzato

f) la soggezione a procedure sanzionatorie in das@ncato rispetto del
contratto di servizio

g) altro (specificare)

Risulta prevista la revisione periodica del contrab di
DOMANDA servizio? Se la risposta € affermativa indicare ogmuanto
21 tempo (in mesi) si procede alla revisione delle aiaole
contrattuali

raccolta e
smaltimento
rifiuti

trasporto urbano

trasporto extra
urbano

a) Sl

b) NO

Nel caso in cui la risposta alla domanda 21 e affexativa, ogni quanto tempo
si procede alla revisione delle clausule contrattli@

mesi n.

mesi n.

mesi n.

156




DATI RELATIVI AL COMPILATORE

Cognome e Nome

Ente di riferimento

Funzione ricoperta
Recapito telefonico

Recapito e-mail

Desidera ricevere una sintesi dei risultati dell'idagine?
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