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Premessa

Il Formez ha realizzato nel biennio 2005-2007 il Progetto Elios, “Azioni di sup-
porto dello sviluppo e competitività dei servizi pubblici locali”, promosso dal
Dipartimento della Funzione Pubblica, nell’ambito del programma Empowerment,
orientato a sostenere le regioni del Mezzogiorno.

Attuato in stretta collaborazione con Anci, il Progetto Elios ha proseguito l’azione
condotta negli anni precedenti dal Formez con altre attività1 di ricerca, formazione
ed assistenza alle P.A. in tema di servizi pubblici locali e sviluppo sostenibile. 

L’intento è stato quello di supportare le P.A. del Mezzogiorno nel nuovo ruolo
di regolazione del sistema dei servizi pubblici, in un’ottica di garanzia della qua-
lità dei servizi erogati, di tutela dei cittadini utenti e di promozione dello svi-
luppo sostenibile del territorio.

Occorre promuovere e diffondere una nuova cultura di gestione delle attività
delle P.A. che ne rafforzi le capacità e le professionalità interne, attraverso la
creazione e l’utilizzo di strumenti di governance delle politiche pubbliche loca-
li, in grado di garantire l’effettiva rispondenza quali-quantitativa dei servizi pub-
blici ai bisogni dei cittadini ed alla realizzazione delle politiche di sviluppo
sostenibile locale.

La nuova prospettiva introdotta dalla riforma dei servizi pubblici, avviata già
negli anni Novanta e non ancora del tutto conclusa, ha dunque posto l’accento sul
ruolo di regolazione del sistema dei servizi in capo alla Pubblica Amministrazione,
con ciò allineandosi anche agli orientamenti dell’Unione Europea. 

1 I progetti “Portale Servizi Pubblici”, “ISA, Interventi per la Sostenibilità Ambientale” e ”SpeS,
Servizi Pubblici e Sostenibilità” sono nati per sostenere e accompagnare le amministrazioni pub-
bliche e gli attori coinvolti nel processo di riforma dei servizi pubblici locali. Hanno operato negli
anni 2002-2006 con la finalità di promuovere una nuova cultura di gestione delle attività delle P.A.
per rafforzarne le capacità e le professionalità interne attraverso la creazione e l’utilizzo di stru-
menti di governance delle politiche pubbliche locali, in un’ottica di sviluppo sostenibile.
I progetti si sono rivolti ad amministratori, dirigenti e funzionari di regioni, comuni, province,
comunità montane, Unioni di comuni, enti pubblici strumentali, consorzi e società consortili pub-
blici e misti, enti e società di produzione ed erogazione di servizi pubblici locali, agendo sull’inte-
ro territorio nazionale.
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Dal Libro bianco sui servizi di interesse generale della commissione europea2

emerge infatti il ruolo centrale e strategico delle P.A., chiamate ad elaborare gli
indirizzi per i servizi pubblici da esternalizzare, ma anche lo stretto legame tra
servizi pubblici e ambiente: le questioni ambientali sono strettamente correlate
al comparto dei Servizi Pubblici Locali (SPL), sia perché la produzione e il con-
sumo di servizi pubblici assorbono risorse ambientali rilevanti sia perché una
loro quota consistente riguarda proprio servizi ambientali (acqua, rifiuti, depu-
razione, ecc.), il cui funzionamento va a incidere sulla qualità ambientale com-
plessiva e sulla competitività dei territori interessati.

La presenza di servizi qualitativamente elevati, erogati a costi contenuti, deter-
mina minori oneri per imprese e cittadini, con conseguente maggiore capacità di
sviluppo locale; infatti l’Unione Europea considera i servizi di interesse genera-
le essenziali per garantire la coesione sociale e territoriale e salvaguardare la
competitività dell'economia europea. Tale prospettiva presuppone, come già evi-
denziato, l’integrazione dei sistemi di governance dei servizi con i principi di
sostenibilità (in primo luogo ambientale), in linea con quanto la stessa UE ha
indicato nelle strategie di Lisbona e di Goteborg3. Strumenti come le Agende 21
locali e i forum locali, i bilanci di sostenibilità, i bilanci di mandato, la contabi-
lità ambientale, il bilancio sociale, gli acquisti verdi (GPP), le certificazioni
ambientali si pongono perciò come fondamentali per assicurare lo sviluppo di
un sistema di public utilities in armonia con le effettive esigenze del territorio e
le aspettative delle comunità locali, in una prospettiva di integrazione europea.

Partendo da questi orientamenti ci siamo proposti, con l’insieme delle azioni
messe in campo dal Progetto, di contribuire alla crescita di moderni sistemi di
servizi pubblici in grado di aumentare la competitività dei territori, in un’ottica
di sviluppo sostenibile. 

Pertanto le attività del Progetto sono state mirate a rafforzare e migliorare le
professionalità interne alle Pubbliche Amministrazioni del Mezzogiorno, in ter-
mini di conoscenze e competenze indispensabili alle PA per mettere a frutto le
opportunità del mercato liberalizzato dei servizi pubblici ed elevare la qualità
dei servizi erogati, anche attraverso l’individuazione di nuove metodologie e
nuovi modelli di gestione indispensabili per la governance delle politiche locali
di servizi pubblici efficienti e sostenibili. Insieme alle PA sono stati coinvolti
nelle attività progettuali tutti i diversi attori impegnati, a vario titolo, nelle aree

2 Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato Economico e
Sociale Europeo e al Comitato delle regioni – Libro bianco sui servizi di interesse generale,
COM(2004) 374 definitivo.

3 Strategia di Lisbona – Conclusioni della Presidenza Consiglio Europeo di Lisbona 23 e 24 marzo 2000.
Proposta della Commissione per il Consiglio europeo di Göteborg: Sviluppo sostenibile in Europa
per un mondo migliore: strategia dell'Unione europea per lo sviluppo sostenibile, COM(2001) 264
definitivo.

PREMESSA
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meridionali nei processi di esternalizzazione, organizzazione e gestione diretta
delle public utilities : funzionari, dirigenti ed amministratori delle società di
gestione dei servizi pubblici locali, includendo anche università, centri di ricerca
e professionisti di settore, interessati all’evoluzione del comparto delle utilities.

La diffusione di una cultura gestionale orientata a questi principi e il successo
delle public policies, finalizzate a superare i ritardi delle regioni meridionali nel
settore dei SPL, presuppongono un’attenta attività di analisi e monitoraggio dei
diversi contesti locali, molto spesso assai diversificati, ed un’analisi approfondi-
ta dei processi di governance locale, elemento strategico per avviare e consoli-
dare idonei sistemi di SPL.

Il Progetto quindi si è articolato in quattro ambiti di attività: i primi due sono
stati dedicati alle fasi di monitoraggio, analisi, ricerca, approfondimento tecni-
co-scientifico, applicazione e sperimentazione delle tematiche del progetto,
mentre gli ultimi due sono stati finalizzati a trasferire e diffondere informazioni,
conoscenze, saperi, tra le diverse realtà amministrative4. 

Tra le attività più rilevanti di monitoraggio, analisi e ricerca effettuate nel-
l’ambito del Progetto, spicca l’indagine su “La governance dei servizi pubblici
locali nelle regioni meridionali”, che si presenta in questo volume.

L’indagine è stata condotta in collaborazione con il Centro Studi Scenari Urbani
(CSSU) della Università Lumsa5, muovendo da una precedente ricerca che lo stes-
so CSSU aveva realizzato, a livello nazionale, nel 2005, per conto del Dipartimento
della Funzione Pubblica, sulla governance dei servizi pubblici locali6.

Obiettivo della nuova indagine Formez-CSSU è stato approfondire l’analisi dei
processi di liberalizzazione in corso nelle regioni meridionali, provvedendo, in
primo luogo, ad aggiornare i dati precedentemente raccolti relativi al sud Italia.
Si è poi operato il confronto tra questa e le altre aree del Paese, dove più avanzati
sono i sistemi gestionali dei SPL, facendo anche una comparazione all’interno
delle stesse aree meridionali , che presentano spesso differenti livelli di sviluppo.

Il lavoro di indagine ha inoltre focalizzato l’attenzione sui meccanismi della
governance locale attraverso un’accurata ricerca qualitativa, condotta sul
campo in alcune aree campione meridionali ed impostata secondo l’approccio
peculiare del Progetto Elios, ovvero integrando gli elementi della sostenibilità
ambientale nell’analisi del sistema di governance locale dei SPL. 

4 Il Progetto Elios ha operato nel biennio 2005-2007, con l’obiettivo di supportare le PA del
Mezzogiorno nel nuovo ruolo di regolazione del sistema dei servizi pubblici coinvolgendo 8 regio-
ni, 150 comuni, 16 province, 3 comunità montane, 13 società consortili pubbliche e miste, 11 uni-
versità e 106 tra enti e società di produzione ed erogazione di SPL del Meridione, cfr. www.for-
mez.it/servizipubblici/.

5 Libera Università Maria Ss. Assunta, Roma.
6 Cfr. F. Mignella Calvosa (a cura di), “La governance degli enti locali nella gestione dei servizi pub-

blici”, Soveria Mannelli, 2007.
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Anche per questo motivo i dati originali rilevati attraverso i colloqui in profon-
dità con i protagonisti locali7 arricchiscono il lavoro svolto, offrendo un contri-
buto certamente significativo di conoscenza e di riflessione su luci ed ombre del
sistema dei SPL nelle regioni meridionali.

È possibile, ad esempio, evidenziare positivi e diffusi processi di crescita del
senso di responsabilità sociale negli attori, specie quelli pubblici, sempre più
consapevoli della centralità del loro ruolo di regolazione del sistema. Tuttavia
sul piano operativo risultano molto spesso ancora insoddisfacenti i comporta-
menti organizzativi e procedurali di coloro che dovrebbero assicurare l’effettivo
controllo e monitoraggio delle prestazioni dei servizi per rispondere alle aspet-
tative degli utenti. Non mancano comunque casi positivi sia sotto il profilo del-
l’efficienza che della sostenibilità e dell’accountability dei servizi erogati.

Il volume, pertanto, vuole offrire un quadro significativo delle principali ten-
denze del settore nel Meridione, certamente utile a quanti, pur con diverse respon-
sabilità e ruoli, operano negli enti e nelle amministrazioni, pubblici e privati,
coscienti che occorre impegnarsi ancora con forte sinergia interistituzionale per
migliorare la governance dei servizi pubblici locali e adeguare i livelli e gli stan-
dard delle prestazioni alle aspettative dei cittadini e delle imprese meridionali.

Tina Quarto
Responsabile progetto ELIOS

7 Cfr. il capitolo 1 e la scheda di rilevazione.
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IL SISTEMA DELLE UTILITIES: OGGETTO E METODOLOGIA DELL’INDAGINE

1. L’ambito di indagine

L’intero sistema che regola il funzionamento delle utilities locali è stato inte-
ressato da una serie di provvedimenti di natura legislativa che si sono posti l’o-
biettivo di favorire la crescita di modelli concorrenziali in grado di sviluppare
qualità ed efficienza delle prestazioni offerte ai cittadini. 

L’insieme delle modifiche che hanno riguardato il settore nel corso degli ultimi
anni è stato, infatti, finalizzato a favorire la realizzazione di processi di liberaliz-
zazione per il sistema che regola l’organizzazione dei servizi pubblici locali.

In questo quadro, gli enti locali hanno avuto l’opportunità di sperimentare
nuove procedure e differenti modalità di gestione dei servizi pubblici in grado di
potenziare il proprio orientamento verso i cittadini e i consumatori.  

È opportuno tuttavia osservare che non sempre i comuni sono stati in grado di
adeguare il loro ruolo all’interno dei nuovi processi organizzativi e procedurali
che regolano le forniture e l’accesso dei servizi pubblici alla cittadinanza. 

I processi di liberalizzazione e apertura al mercato hanno in effetti incontrato
numerosi ostacoli riconducibili in via prioritaria alle resistenze di tipo burocra-
tico e amministrativo che caratterizzano il funzionamento della macchina politi-
ca e amministrativa delle amministrazioni pubbliche. In questo ambito, non deb-
bono inoltre venire sottovalutati i ritardi e l’inadeguatezza con cui, sopratutto in
alcune aree del Paese, il sistema imprenditoriale risponde alla richiesta di inter-
vento e di sinergie provenienti dagli enti locali.

L’evoluzione dei percorsi finalizzati alla crescita e allo sviluppo delle utilities
locali non è quindi avvenuta con la medesima rapidità nelle differenti aree ter-
ritoriali e nelle diverse realtà interessate allo sviluppo dei processi di riforma.

Si sono verificate, in alcune aree, situazioni di innovazione che, in ragione
delle opportunità presenti nei nuovi assetti normativi, hanno dato vita a proces-
si organizzativi rivolti alla crescita qualitativa dei servizi offerti alla cittadinan-
za; nel medesimo tempo si è registrata la presenza, in altri contesti, di notevoli
difficoltà a promuovere interventi finalizzati alla modernizzazione e razionaliz-
zazione dei modelli di gestione dei servizi pubblici locali.
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Gli interventi di tipo legislativo e amministrativo che si sono succeduti nel
corso del tempo si sono d’altro canto caratterizzati in molti casi per la presenza
di numerose lacune ed ambiguità. Ciò ha costituito un ulteriore fattore che non ha
contribuito al superamento delle resistenze e degli ostacoli interposti al dispie-
gamento dei percorsi verso la liberalizzazione dei servizi pubblici locali.

Il dibattito che allo stato attuale sta impegnando governo, forze politiche, ope-
ratori del settore ed enti locali su queste tematiche si colloca dunque all’interno
di un processo politico e culturale che tuttora risulta incompiuto8. Nel corso di
questa prolungata fase di transizione si potranno registrare nuovi progressi e
avanzamenti, ma anche arretramenti e battute di arresto.

In questo contesto lo sviluppo dei processi di liberalizzazione nelle regioni
meridionali deve essere analizzato ed interpretato tenendo conto delle caratteri-
stiche e delle peculiarità che delineano la realtà del Sud del Paese dal punto di
vista sociale, economico e culturale.

Attraverso l’indagine Formez-CSSU si è proceduto ad uno studio più particola-
reggiato dei dati rilevati con la precedente ricerca9 e alla realizzazione di un’ inda-
gine sul campo nelle aree campione, come detto in Premessa.

La prima fase della ricerca (rielaborazione quantitativa dei dati) ha mirato ad
approfondire il quadro complessivo che contraddistingue l’insieme del territorio
dell’Italia meridionale rispetto ai seguenti temi:

• le modalità di gestione relative alle diverse tipologie di servizi erogati dagli
enti locali;

• il livello di redditività dei modelli applicati e le eventuali potenzialità di
miglioramento esistenti a tale proposito;

• il grado di efficienza e qualità delle differenti opzioni realizzate e le valutazio-
ni formulate in questo ambito da utenti e consumatori;

• i rapporti che regolano gli affidamenti, le concessioni e le procedure di gover-
nance attivate; 

• le prospettive esistenti in riferimento alla possibilità di ottimizzare il livello di
redditività, qualità ed efficacia dei modelli di gestione del sistema delle utilities
locali.

Già l’interpretazione dei risultati di questa parte della ricerca ha permesso di
evidenziare gli elementi principali che contraddistinguono lo sviluppo dell’of-
ferta dei servizi pubblici locali nell’insieme delle regioni meridionali e di indi-
viduare anche gli aspetti più importanti che differenziano al loro interno la realtà
di alcune aree del Mezzogiorno rispetto ad altre.

8 Ogni riferimento di carattere normativo risale a settembre 2008.
9 Cfr. Fiammetta Mignella Calvosa (a cura di), op. cit.
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Nella fase qualitativa della ricerca si è proceduto poi a verificare attraverso l’in-
dagine sul campo, realizzata tramite colloqui in profondità con testimoni privi-
legiati operanti in alcune aree campione, il grado di consapevolezza e di opera-
tività della governance dei servizi pubblici locali attuata nei processi evolutivi
di gestione e liberalizzazione.

L’analisi integrata di queste fasi di studio consente di delineare alcune linee
interpretative della governance dei servizi pubblici locali dei comuni dell’Italia
meridionale.

Il territorio e i comuni dell’Italia meridionale si caratterizzano per l’esistenza
di una serie di elementi che si possono così sintetizzare:

• si registra quasi sempre una presenza generalizzata, talvolta pervasiva, delle
amministrazioni pubbliche e delle istituzioni locali che intervengono per via
diretta o mediata in numerosi ambiti della realtà economica e produttiva;

• si rileva inoltre, in molti casi, l’inadeguatezza del tessuto imprenditoriale che,
sotto il profilo sia dimensionale che qualitativo, non è in grado di fare massa
critica e di costruire una rete articolata che possa rappresentare un’offerta effi-
cace e funzionale alle esigenze poste dalla domanda proveniente dal sistema
delle imprese e dalla popolazione locale; 

• in questo quadro, l’offerta di servizi e il funzionamento del sistema delle utili-
ties risulta spesso in ritardo e costituisce un fattore di ostacolo per le poten-
zialità di sviluppo dei territori e la loro capacità di attrarre gli investimenti e
gli insediamenti produttivi sul territorio. 

Le opzioni compiute nella scelta dei modelli di offerta dei servizi pubblici
locali nelle regioni meridionali si collocano quindi nell’ambito di una realtà cul-
turale, sociale ed economica che presenta caratteristiche specifiche in grado di
incidere significativamente sull’evoluzione dei processi di modernizzazione in
atto nel comparto.

Risulta dunque di primaria importanza focalizzare l’attenzione e analizzare in
profondità lo sviluppo dell’attuale stato dell’organizzazione della governance
relativa all’offerta dei servizi locali nei comuni localizzati nel Mezzogiorno, evi-
denziando gli elementi di differenziazione che emergono rispetto alla realtà orga-
nizzativa degli enti pubblici locali del Paese.

Le osservazioni e le considerazioni ricavate potranno rappresentare un contri-
buto significativo per promuovere la realizzazione di interventi mirati, finalizza-
ti a favorire il controllo e la gestione del sistema di offerta delle utilities nelle
regioni meridionali.
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2. La metodologia

La precedente indagine del 2005 a cura di CSSU Lumsa ha fornito un quadro
complessivo sull’evoluzione delle modalità di gestione delle utilities locali sul
piano nazionale e nelle differenti aree geografiche del Paese.

Il progetto di ricerca prevedeva una rilevazione sull’intero territorio nazio-
nale che interessava un campione rappresentativo degli enti locali a livello
nazionale. 

Il questionario10 conteneva una serie di domande finalizzate ad acquisire noti-
zie ed informazioni sulle seguenti aree tematiche:

• le modalità di gestione prescelte in riferimento alla tipologia dei servizi erogati;

• le motivazioni all’origine delle opzioni compiute;

• le procedure attraverso cui gli enti locali esercitano le funzioni di controllo
sulle società e gli enti affidatari;

• gli strumenti utilizzati e i sistemi di sanzione applicati;

• i punti di forza e le aree di criticità rilevati e gli eventuali interventi correttivi
realizzati;

• l’esistenza di sinergie con altri enti locali impegnati nella razionalizzazione
delle prestazioni erogate sul territorio.

La presenza nel piano di campionamento di un significativo numero di ammi-
nistrazioni comunali localizzate nelle aree meridionali consentì quindi di effet-
tuare una serie di attività di desk rivolte alla realizzazione di elaborazioni speci-
fiche sui dati acquisiti relativi ai comuni dell’Italia meridionale.

Pertanto, nell’indagine Formez-CSSU, sono state sviluppate analisi più
approfondite finalizzate a raccogliere informazioni su:

• il confronto tra la realtà dell’Italia meridionale e il resto del Paese;

• la realizzazione di analisi comparative tra le principali regioni meridionali.

Si è proceduto, inoltre, alla effettuazione di elaborazioni più sofisticate che hanno
permesso di realizzare un focus specifico sull’insieme delle amministrazioni comu-
nali oggetto di analisi.

Attraverso la realizzazione di un’analisi multivariata sono state definite una
pluralità di tipologie di enti locali, in relazione alle informazioni raccolte sulle
diverse variabili presenti nella scheda di rilevazione utilizzata per le interviste
in profondità.

È stato in tal modo possibile ricostruire un quadro generale di riferimento rela-

10 Cfr. Fiammetta Mignella Calvosa (a cura di), op. cit., pagg. 162-166.
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tivo alle scelte compiute in materia di gestione delle utilities locali e delle pro-
cedure amministrative attivate, operando una suddivisione per gruppi omogenei
dell’insieme dei comuni oggetto di indagine.

I colloqui in profondità sono stati condotti con i responsabili dei comuni di
dimensioni più elevate delle principali regioni dell’Italia meridionale. Si sono
così raccolti elementi di natura più organicamente qualitativa che hanno per-
messo di integrare ed implementare la mole di informazioni acquisite attraverso
le elaborazioni compiute sui risultati dell’indagine campionaria presso i comuni
italiani.

L’approfondimento di analisi sulla realtà meridionale ha permesso di fornire
una serie di elementi utili a verificare lo sviluppo e le caratteristiche che la
gestione da parte dei comuni dei servizi pubblici locali ha assunto nel corso del
tempo in queste aree della Penisola.

Struttura del campione

L’universo di riferimento dell’indagine di campo effettuata nel 2005 era costi-
tuito dal totale dei comuni italiani con popolazione superiore ai 10.000 abitanti. 

Le variabili di tipo territoriale utilizzate per la definizione del campione erano
state la distribuzione del totale delle interviste secondo la localizzazione per
grandi aree geografiche e la suddivisione dell’insieme dei questionari in base alle
dimensioni demografiche dei comuni interessati alla rilevazione.

Rispetto ad un numero complessivo di oltre 1.100 comuni con un numero di abi-
tanti superiore alla soglia delle 10.000 unità, furono contattate circa 700 ammini-
strazioni comunali e furono somministrati 337 questionari: di questi ultimi 138
riguardavano centri localizzati nelle regioni dell’Italia meridionale. Tale quota di
comuni rappresenta il 31% del totale degli enti locali del Mezzo-giorno con popo-
lazione al di sopra dei 10.000 abitanti.

È possibile quindi affermare che il numero di questionari somministrati nei
comuni meridionali costituisca una quota adeguata rispetto al totale degli enti
locali su cui è stata focalizzata l’attenzione.

In base alle informazioni acquisite attraverso la somministrazione dei questio-
nari ai comuni meridionali, sono stati effettuati gli approfondimenti e le elabo-
razioni sulla realtà esistente nelle aree del Sud del Paese.

Nello schema che segue sono indicati in valore assoluto la distribuzione su
base regionale dell’insieme dei comuni rilevati localizzati in Italia meridionale e
la composizione del totale delle interviste secondo il dimensionamento demo-
grafico dei centri oggetto di indagine. Si è provveduto inoltre ad evidenziare il
peso percentuale delle quote di interviste realizzate rispetto alla realtà effettiva
relativa all’universo oggetto di indagine.



Distribuzione del totale dei comuni rilevati per regioni di appartenenza

Regione Numero comuni rilevati % comuni rilevati 
su comuni universo

Abruzzo 9 36.0

Molise 1 25.0

Campania 44 36.1

Puglia 16 14.4

Basilicata 4 33.3

Calabria 13 37.1

Sicilia 41 38.3

Sardegna 10 34.5

Totale 138 31.0

Fonte: rilevazione Codres per CSSU-LUMSA 2005

Composizione del totale dei comuni intervistati per classi di ampiezza demografica

Ampiezza demografica Numero comuni rilevati % comuni rilevati 
su comuni universo

10-30.000 abitanti 83 26.3

30-50.000 abitanti 27 40.9

50-100.000 abitanti 20 40.8

100-250.000 abitanti 5 50.0

Oltre 250.000 abitanti 3 75.0

Totale 138 31.0

Fonte: rilevazione Codres per CSSU-LUMSA 2005

Dall’analisi dei dati esposti nel quadro riassuntivo, è possibile dunque affer-
mare che si è in presenza di un soddisfacente grado di rappresentatività rispetto
a localizzazione geografica, tipologia e caratteristiche dell’insieme dei comuni
oggetto di analisi.
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Le normative vigenti prevedono che gli enti locali possono ricorrere ad una
pluralità di opzioni per l’organizzazione dell’offerta dei servizi pubblici all’in-
terno del proprio territorio di competenza.

I risultati dell’indagine hanno permesso di realizzare confronti mirati tra le
scelte effettuate dalle amministrazioni locali e le diverse tipologie di servizi
prese in considerazione.

È stato possibile in tal modo evidenziare gli elementi di differenziazione esi-
stenti tra gli orientamenti prevalenti nel Mezzogiorno rispetto a quanto avviene
nel resto del Paese. Si sono potute inoltre analizzare le caratteristiche e le even-
tuali peculiarità che contraddistinguono le realtà presenti nelle diverse regioni
meridionali.

1. Aspetti definitori del servizio pubblico

Prima di addentrarsi in una disamina dei risultati dell’indagine, appare oppor-
tuna una breve descrizione dei profili distintivi dei servizi pubblici, partendo
dalla relativa nozione elaborata dalla dottrina.

La nozione di servizio pubblico ha subito, nel corso del tempo, una progressi-
va metamorfosi, risultando inesorabilmente condizionata dai più ampi muta-
menti che hanno interessato l’assetto politico ed economico della società.

Trattasi, infatti, di accezione giuridica “fra le più tormentate”11, rivelandosi in
verità non già un concetto condiviso, quanto piuttosto una variabile giuridica,
come tale, sensibile ai plurimi mutamenti sociali.

Quanto detto, del resto, trova pacifica conferma nella diacronia storico-norma-
tiva che ha segnato il nostro ordinamento, là dove proprio l’evoluzione istitu-
zionale nonché i rapporti amministrazione-cittadino condizionano la definizio-
ne di pubblico servizio.

11 Massimo Severo Giannini, Il pubblico potere, Bologna, 1986, 69 ss. 
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Una concettualizzazione, questa, che riserva non poche difficoltà sol se si consi-
deri l’assenza in sede legislativa di una generale definizione12, donde la nozione
di servizio pubblico è da rinvenirsi nel costante apporto interpretativo giurispru-
denziale e dottrinale. Volendo, quindi, tentare di pervenire ad una prima formula-
zione del citato concetto, si può da subito, onde semplificare il quadro di riferi-
mento definitorio, circoscrivere il dibattito ermeneutico nel quadro del distinguo
stante tra la concezione soggettiva e quella oggettiva di servizio pubblico13.

Ebbene, secondo la nozione soggettiva, è tale quel servizio gestito e reso da un sog-
getto qualificabile come pubblico e volto a soddisfare i bisogni della collettività14.

Storicamente ciò si afferma oltremodo con la centralità ed il protagonismo
dello Stato nell’economia, più segnatamente, con l’affermarsi del welfare state,
nel cui ambito proprio l’istituzione pubblica assicura direttamente la cura degli
interessi e dei bisogni economici e sociali.

Tutto questo determina processi di nazionalizzazione e, in sede locale, di
municipalizzazione15, da intendersi quest’ultima come il riflesso di quell’auto-
determinazione comunale afferente la diretta gestione ed erogazione dei servizi
pubblici di maggior rilievo sociale16.

Si giunge, così, a qualificare servizio17 quella prestazione gestita da un sogget-

12 Va precisato che, ai soli effetti della legge penale, per pubblico servizio deve intendersi “un’atti-
vità disciplinata nelle stesse forme della pubblica funzione, ma caratterizzata dalla mancanza dei
poteri tipici di questa ultima, e con esclusione dello svolgimento di semplici mansioni di ordine
e della prestazione di opera meramente materiale” (art. 358, comma 2, cod. pen.). Invece, sempre
ai soli effetti della legge penale “è pubblica la funzione amministrativa disciplinata da norme di
diritto pubblico e da atti autoritativi e caratterizzata dalla formazione e dalla manifestazione della
volontà della pubblica amministrazione o dal suo svolgersi per mezzo di poteri autoritativi o cer-
tificativi” (art. 357, comma 2, cod. pen.). 

13 “Quale delle due concezioni è giuridicamente accettabile? Per quanto la risposta possa apparir
strana, occorre dire che lo sono ambedue. Se le abbiamo sinora chiamate ‘concezioni ’, in realtà
esse sono due diversi concetti. Se esistessero dei vocabolari distinti per indicarli la cosa sarebbe
chiarissima” (così Giannini, Diritto amministrativo, II, Milano, 1988, 462). Secondo Cassese (La
nuova costituzione economica, Roma-Bari, 2004, 83) i “servizi che soddisfano esigenze fonda-
mentali della collettività (…) sono tradizionalmente definiti servizi pubblici”. In tema cfr. Merusi,
Servizio pubblico, in Nov.mo dig. it., XVII, Torino, 1976, 217; Cattaneo, Servizi pubblici, in Enc.
dir., XLII, Milano,1990, 372; Clarich, Privatizzazioni e trasformazioni in atto nell’amministrazio-
ne italiana, in Dir. amm., 1995, 519 ss.; Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, Padova,
2001; Id., Regole e mercato nei servizi pubblici, Bologna, 2005; De Lucia, La regolazione ammini-
strativa dei servizi di pubblica utilità, Torino, 2002. 

14 Cfr. Orlando, Introduzione al diritto amministrativo, in Primo Trattato completo di diritto ammi-
nistrativo italiano, Milano, vol. I, 1900, 75 ss.; Romano, Principi di diritto amministrativo, Milano,
1912, 357 ss.

15 Cfr. Bozzi, Municipalizzazione dei servizi pubblici, in Enc. dir., XXVIII, Milano, 1977, 368. 
16 In dottrina si è precisato che “in Italia, si seguì una strada di non compromesso: la l. (n. 103) del

1903, sulle municipalizzazioni (poi t.u. n. 2759 del 1925), all’art. 1 stabilì che i comuni potessero
assumere ‘ l’impianto e l’esercizio diretto dei pubblici servizi, e segnatamente di quelli relativi agli
oggetti seguenti ’, e seguiva un elenco di 19 attività. Restava così incerto se quelle 19 attività fos-
sero state dallo stesso legislatore qualificate come pubblici servizi, ovvero se l’elencazione nor-
mativa fosse esemplificazione priva di ogni valore qualificatorio”. Per Mannori-Sordi (Storia del
diritto amministrativo, Roma-Bari, 2001, 414 n. 167) tale elencazione “venne in un primo tempo
considerata come tassativa”. 

17 In dottrina si precisa che nella “letteratura giuridica del diritto privato, il termine ‘servizio’ defini-
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to pubblico in ossequio ad un atto di assunzione effettuato secondo modalità pre-
viste dalla legge che, in sede locale, si traducono nelle forme dell’azienda spe-
ciale, della gestione in economia ovvero nell’adozione della concessione.

Invero, l’accezione soggettiva di servizio pubblico, nel tempo, ha palesato non
pochi limiti, giacché non solo diveniva alquanto arduo non ravvisare attività
materiali rese dai privati che parimenti rivelavano ontologiche analogie con i
servizi pubblici, quanto soprattutto esigenze di efficientismo gestionale e di otti-
mizzazione dei risultati palesavano sovente l’inadeguatezza della pubblica
amministrazione ad assicurare siffatte prestazioni.

Dal che l’esigenza di favorire il superamento degli angusti confini soggettivi del
pubblico servizio a favore, invece, di una accezione oggettiva che, nel delineare il
servizio pubblico, prescindesse dall’imputazione ad un pubblico potere18.

In tal guisa, si qualifica pubblico servizio quella prestazione che, sebbene resa
da un soggetto privato, ha lo scopo di assicurare e soddisfare i bisogni fonda-
mentali della collettività. In particolare, indipendentemente dalla natura del sog-
getto erogatore, si ritiene servizio pubblico ogni attività economica sottoposta a
programmi e controlli ritenuti dalla legge necessari onde assicurare un indirizzo
ed un coordinamento a fini sociali19. 

Tuttavia, nonostante l’interpretazione in chiave prettamente oggettiva risulti più

sce tradizionalmente una prestazione il cui oggetto consiste in un ‘fare’. Il bisogno della contro-
parte viene realizzato mediante lo svolgimento di un’attività materiale o immateriale; natural-
mente la prestazione dell’attività di servizi può comportare trasferimento di beni alla controparte,
ma quest’ultima evenienza integra un elemento secondario della fattispecie: centrale rimane la
prestazione dell’attività, cioè il facere del soggetto. Se ciò è esatto, come sembra, il servizio viene
in rilievo – sul piano giuridico – non già nel suo profilo statico (connesso ai beni) bensì nella sua
essenza ‘dinamica’: essendo il servizio prestazione di attività, questo implica uno stretto collega-
mento con il soggetto che la svolge (…) e dunque un rilievo centrale di tale soggetto nell’ambito
del fenomeno” (Caia, La disciplina dei servizi pubblici, in Diritto amministrativo (a cura di
Mazzarolli, Pericu, A. Romano, Roversi Monaco, Scoca), I, Bologna, 1993, 740 ss.). In dottrina si
distingue il contenuto della locuzione “servizi pubblici” dalla relativa nozione. Si ritiene, infatti
che in ordine “al primo profilo può dirsi che: a) sono servizi pubblici soltanto quelli consistenti
in attività produttive (…); b) essi sono qualificabili come tali per via dell’inerenza di uno o più fini
pubblici, non per l’aspetto soggettivo, cioè per chi li svolga; c) il loro svolgimento è doveroso,
donde la necessità di controlli da parte delle amministrazioni e la configurazione delle eventuali
interruzioni come condotte antigiuridiche, vietate e sanzionate dalle norme penali (art. 357, c.p.).
Sotto l’altro profilo, la normazione presenta diverse nozioni. L’art. 43 Cost. fa riferimento alle
imprese o categorie di imprese riguardanti ‘servizi pubblici essenziali’, fonti di energia, situazio-
ni di monopolio. (…) Una diversa nozione è impiegata dall’art. 86 (ex art. 90) del Tr. CE: quella di
‘imprese incaricate della gestione dei servizi di interesse economico generale’. Essa può conside-
rarsi equivalente a quella usata dall’art. 43 Cost., pur se la ratio delle due disposizioni è profon-
damente diversa, dal momento che la disposizione nazionale è ordinata all’attribuzione di una pri-
vativa, mentre quella comunitaria mira a sottoporre i servizi pubblici alle regole della concorren-
za. (…) In conclusione, non vi è una sola nozione di servizio pubblico, ma diverse nozioni ed esse
presentano rilievo giuridico a diversi fini” (Della Cananea, Servizi pubblici, in Il Diritto.
Enciclopedia giuridica, vol. 14, Milano, 2007, 457 ss.).

18 Cfr. Pototschnig, I pubblici servizi, Padova, 1964, 141 ss. 
19 In dottrina si ritiene che il fondamento costituzionale dell’accezione in senso oggettivo di servizio

pubblico vada rinvenuta negli artt. 41 e 43 della Costituzione. Al riguardo cfr. Pototschnig, op. cit.



26

LA GESTIONE DEI SERVIZI PUBBLICI LOCALI

adeguata e consona alle moderne esigenze di qualità ed efficienza gestionale, non
è mancato il tentativo di coniugare le due interpretazioni, ritenendo quella sog-
gettiva del tutto inadeguata se intesa in senso stretto o tradizionale e, viceversa,
mutuabile se postulante il conferimento al pubblico potere dell’assunzione del
servizio ma non della sua gestione. 

Il servizio, così, rifletterebbe quell’attività che l’ente assume come proprio compi-
to istituzionale, in quanto funzionale alla collettività, ma tuttavia erogabile in sede
gestionale da un soggetto privato a ciò legittimato dall’amministrazione stessa20. 

Volgendo lo sguardo alla normativa vigente, un utile apporto, ai nostri fini,
viene offerto dall’art. 112 del d.lgs. n. 267 del 2000, il cui comma 1 dispone che
gli enti locali, “nell’ambito delle rispettive competenze, provvedono alla gestio-
ne dei servizi pubblici che abbiano per oggetto produzione di beni ed attività
rivolte a realizzare fini sociali e a promuovere lo sviluppo economico e civile
delle comunità locali”. 

Ebbene, affatto irrilevante è notare il superamento del distinguo funzione/ser-
vizio, potendosi infatti ravvisare una sorta di compenetrazione, giacché il prefa-
to articolo, con la locuzione “servizio pubblico”, intende inerire anche a ciò che
“in realtà costituisce funzione amministrativa, in modo tale che le funzioni,
inglobando l’intero arco dell’attività nei vari settori, possano tradursi in servizi
pubblici, in un rapporto di genus a species”21. 

Inoltre, del pari utile è rilevare l’adozione di una formula generale, atta ad

20 Cfr. Caia, La disciplina dei servizi pubblici, cit., 743 ss., per il quale “sotto il profilo dei soggetti che
gestiscono il servizio pubblico (…) è possibile che sia un privato a procedervi, ma quando esso abbia
apposito conferimento da parte dell’amministrazione pubblica. È necessaria cioè la presenza di un
complesso organizzativo unitario, nell’ambito del quale il servizio rimane in titolarità (seppure non
monopolistica) dell’amministrazione pubblica; in altri termini, si può parlare di servizio pubblico
anche se gestito da soggetti privati solo quando l’attività relativa si inserisca istituzionalmente nel
novero delle misure attuative dei compiti della pubblica amministrazione, sulla scorta di appositi
strumenti organizzatori dettati dalla legge ovvero adottati dall’amministrazione in base ad essa. Non
rileva il carattere pubblico o privato di chi espleta il servizio pubblico, ma l’esistenza di uno specifi-
co vincolo tra il gestore e l’amministrazione pubblica. Tale vincolo rappresenta il collegamento orga-
nizzativo, che (…) ha carattere centrale: nel servizio pubblico, poste le finalità cui è preordinato, l’in-
teresse pubblico risiede in determinate modalità gestorie, le quali si assicurano – appunto – tipizzan-
do l’organizzazione del servizio. Conclusivamente, si può ribadire che il rilievo soggettivo del servi-
zio pubblico non deriva dalla natura del gestore (che può essere anche un privato), bensì: a) dalla
imputabilità o titolarità del servizio all’amministrazione pubblica, che ha assunto (istituito) il servizio
o alla quale lo stesso è stato assegnato dal legislatore; b) dalle finalità alle quali il servizio risponde,
perché se esse sono pertinenti alla soddisfazione di esigenze della collettività, emerge una corrispon-
denza biunivoca con i compiti dell’amministrazione pubblica (posto il ruolo di essa nell’ordinamen-
to); c) dalla presenza di un determinato tipo di organizzazione del servizio mirata ad assicurare spe-
cifiche modalità gestorie”. Cfr., inoltre, Giannini, Diritto amministrativo, cit., 464, il quale precisa che
“nelle diverse letterature e prassi giuridiche si è finito, prima o poi, col riconoscere l’esistenza del ser-
vizio pubblico in senso oggettivo, distinguendosi tra natura dell’attività e modi dell’esercizio dell’at-
tività. Servizio pubblico in senso oggettivo è un’attività oggettivamente pubblica. Quanto ai modi di
gestione, non necessariamente il servizio deve essere gestito da pubblici poteri: l’essenziale è che sia
diretto da un pubblico potere”.  

21 Così Cesarini, Il servizio pubblico locale: evoluzione e prospettive tra principio di sussidiarietà
e regime di concorrenza, cit., 4. L’Autrice, peraltro, ritiene che “sul versante della nozione di
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omnicomprendere nel concetto di servizio pubblico una serie non tassativamen-
te enucleabile, donde il riferimento alle attività imprenditoriali nonché a quelle
volte a perseguire fini prettamente sociali ed a promuovere lo sviluppo econo-
mico e civile della comunità. 

Quanto richiamato va, di certo, coniugato con l’indefettibile canone di sussidia-
rietà, il quale, ascrivendo la titolarità della funzione amministrativa all’istituzione
locale, se da un lato impedisce al legislatore di poter tipizzare le attività oggetto di
servizi pubblici, dall’altro, rimette agli stessi enti locali il compito di individuare
quali prestazioni ed attività perseguire nell’interesse delle rispettive comunità. 

Peraltro, il rilievo che al riguardo la sussidiarietà assume non si esaurisce nel
richiamo della sola componente verticale, poiché proprio l’accezione orizzonta-
le della stessa corrobora oltremodo il significato oggettivo di servizio pubblico,
dovendo infatti le stesse istituzioni pubbliche favorire “l’autonoma iniziativa dei
cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale,
sulla base del principio di sussidiarietà”22.

L’amministrazione quindi dovrebbe perseguire le proprie finalità senza dover
gestire direttamente il servizio, potendo invece limitarsi a regolamentarne l’eser-
cizio, onde renderlo quanto più possibile funzionale alla collettività. Qualora il
ricorso ai privati si rivelasse inadeguato ad assicurare una compiuta tutela del-
l’interesse pubblico, in tal caso il diretto intervento del pubblico potere non
sarebbe eludibile.

Pertanto, sebbene il legislatore abbia abrogato il secondo comma dell’art. 112
– che ascriveva alla legge il compito di stabilire i servizi riservati in via esclusiva
ai comuni e alle province23 –, è in ogni caso necessario procedere ad una inter-
pretazione normativa decisamente in linea con quanto contemplato dai principi
costituzionali, comunitari e nazionali, donde “una base legale è indispensabile”24.

In tale ultima ipotesi, l’eventuale scelta legislativa deve essere “giustificata dal-
l’inerenza all’attività di uno o più fini pubblici, i quali non possano essere sod-
disfatti altrimenti, coerentemente con il principio di proporzionalità. È necessa-

servizio pubblico: 1) ciò che caratterizza il servizio sotto il profilo oggettivo, non è solo il caratte-
re imprenditoriale della gestione, ma anche il soddisfacimento dei bisogni di carattere sociale,
senza rilevanza imprenditoriale, ritenuti dalla collettività meritevoli di tutela; ne consegue che il
concetto in esame è per sua natura relativo e modificabile a seconda dei singoli contesti e del livel-
lo di maturità delle comunità locali; 2) poiché sussiste uno stretto collegamento tra il concetto di
servizio pubblico e le competenze assegnate a comuni e province, per individuare le attività che
possono rientrare in tale categoria occorre rifarsi alla individuazione delle funzioni e dei compiti
attribuiti agli enti locali, nel quadro del principio di sussidiarietà”. Secondo Giannini (Il pubblico
potere, cit., 72 ss.) occorre chiarire che “la qualificazione di una certa attività di un pubblico pote-
re come servizio pubblico si fonda su una valutazione di prevalenza: non è che, di un’attività di
un pubblico potere, tutto sia interamente funzione o tutto sia servizio pubblico”. 

22 Cfr. art. 118, ult. comma, Cost.
23 Tale comma è stato abrogato dall’art. 35, comma 12, legge n. 448 del 2001.
24 Della Cananea, op. cit., 462.
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ria, quindi, una valutazione dell’assetto del mercato; l’assenza dei beni o servizi
ritenuti indispensabili ovvero la loro inadeguatezza. In altri termini, potendo l’in-
tervento pubblico esplicarsi nella predisposizione di “programmi e controlli”, la
riserva dei servizi deve essere sorretta da una congrua giustificazione”25.

In via generale, quindi, proprio i principi di sussidiarietà, concorrenza e propor-
zionalità impongono che venga assicurata una concorrenza nel mercato, soprattutto
là dove si registri la presenza di una pluralità di operatori tra loro in competizione.

Tutto questo, di certo, ridimensiona l’agire pubblico, confinandolo nell’alveo
della regolazione e privandolo progressivamente delle prerogative gestionali, sem-
pre più riflesso ed appannaggio dei privati.

2. Erogazione e distribuzione dell’acqua

Dopo aver tracciato un breve quadro della nozione di servizio pubblico alla luce
dell’evoluzione normativa ed i tratti distintivi del relativo processo di esternaliz-
zazione, si passa a descrivere i risultati dell’indagine sull’effettiva attuazione della
riforma dei servizi nelle regioni del Mezzogiorno d’Italia, con particolare riferi-
mento agli strumenti di governance.

Per semplicità espositiva si è scelto di riportare i risultati dell’indagine, distin-
guendoli in relazione ai differenti settori.

In tal senso, un primo approfondimento è dedicato ai processi di esternalizza-
zione in atto per il servizio idrico integrato e ai relativi strumenti di governance.

L’affidamento a società di capitale rappresenta nelle regioni meridionali la moda-
lità maggiormente utilizzata per l’erogazione dei servizi idrici: quasi il 25% del-
l’insieme dei comuni ricorre a questo strumento, a fronte di una quota di poco
superiore al 10% rilevata nel resto del territorio nazionale.

Risultano numerosi anche i casi in cui le amministrazioni dei comuni del Sud
utilizzano direttamente le proprie strutture attraverso gestioni in economia ed affi-
damento ad istituzioni (complessivamente quasi 1/3 del totale dei comuni meri-
dionali rispetto a meno del 10% registrato nelle altre regioni. Tab. 1).

25 Della Cananea, op. cit., 462. L’Autore, peraltro, ritiene che: “Al fine di permettere la fruizione dei servi-
zi da parte di tutti, le direttive comunitarie impongono il rispetto dei principi di parità di trattamento,
adeguatezza, continuità, accessibilità dei prezzi, osservanza dei livelli qualitativi prestabiliti. L’accesso
di tutti viene garantito (…) mediante il servizio universale. Questo è disgiunto da uno specifico assetto
di tipo economico: serve, piuttosto, ad assicurare la fruizione più diffusa delle prestazioni essenziali da
parte di tutti” (465). Va precisato che con la nozione di servizio universale si inerisce a quelle presta-
zioni che devono essere rese a tutti, in qualsiasi parte del territorio ed a prezzi accessibili.
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Si registrano invece valori di gran lunga inferiori alla media nazionale per le
modalità che prevedono l’affidamento diretto a società a capitale misto e a capi-
tale interamente pubblico.

Orientando l’attenzione sulla realtà delle singole regioni meridionali, si nota
come gli affidamenti a società di capitale risultino lo strumento di gran lunga più
diffuso in Campania (più della metà dei casi rilevati in questa regione), mentre
soluzioni che privilegiano l’intervento diretto delle amministrazioni locali pre-
valgono in Calabria (affidamento diretto ad istituzioni e ad aziende speciali) e in
Sicilia (gestione in economia).

3. Energia elettrica

Quasi il 60% dei comuni localizzati nel sud della Penisola vengono riforniti
come utenti diretti dall’ENEL, senza alcun tipo di affidamento per la gestione
completa o parziale dei servizi di fornitura di energia sul territorio. Tale moda-
lità risulta pari a circa il doppio rispetto al corrispondente valore registrato nelle
altre regioni (tab. 2).

Il ricorso all’affidamento a capitale misto pubblico-privato è invece molto
meno frequente al Sud che nel resto del paese (circa il 12% dei casi rispetto a
quasi il 45% rilevato nelle altre zone del Paese).

L’Abruzzo costituisce la regione dove la diffusione di modalità che prevedono
concessioni a società di capitale misto, pubblico e privato, o interamente pub-
blico, risulta più elevata.

Nelle regioni meridionali, dunque, lo sviluppo dei processi di liberalizzazione
nell’offerta dei servizi di erogazione dell’energia elettrica pare procedere più len-
tamente che nelle altre aree della Penisola.
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4. Il gas

La concessione del servizio di erogazione e distribuzione del gas a società di
capitale viene utilizzata in più del 45% del totale dei comuni meridionali ogget-
to di analisi, a fronte di un valore che nel resto del Paese non raggiunge la soglia
del 30% (tab. 3).

Nelle altre regioni si opta con maggiore frequenza che al Sud per modalità di
gestione che prevedono l’affidamento a società di capitale misto e a società a
capitale interamente pubblico (rispettivamente circa il 35% contro il 15% delle
regioni meridionali nel primo caso e il 22% contro poco più del 6% nel secon-
do caso).

I processi di privatizzazione che si sono concretizzati nella scelta di affidare la
gestione del servizio a società con capitale privato risultano più diffusi in Abruzzo
e Molise, in Sicilia e in Puglia.

5. Igiene e raccolta dei rifiuti

L’affidamento a società a capitale misto costituisce lo strumento maggior-
mente utilizzato per la gestione del servizio di raccolta rifiuti nell’intero Paese.
Si deve tuttavia sottolineare che il ricorso a tale modalità è più frequente nel
Mezzogiorno (circa il 33% dei casi contro poco più del 27% rilevato nel resto del
Paese) dove, per altro, risulta più esteso che nelle altre regioni italiane anche l’af-
fidamento in house a società di capitale pubblico (tab. 4).

Non è infine trascurabile, sia nel Mezzogiorno che altrove, il numero di comuni
che forniscono questo servizio tramite concessione a società di capitale intera-
mente privato.  

Campania e Abruzzo sono le regioni dove è più diffuso l’affidamento a società
a capitale misto, mentre in Sicilia prevale la propensione verso un maggiore
coinvolgimento diretto delle strutture pubbliche attraverso l’affidamento a
società a capitale pubblico e la gestione in economia. 
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6. Edilizia pubblica

L’edilizia pubblica rappresenta un comparto dell’offerta di servizi pubblici
locali in cui prevalgono ancora modalità di gestione che prevedono la parteci-
pazione attiva di unità operative e personale appartenenti organicamente alle
amministrazioni comunali. Sia nel Mezzogiorno che sul piano nazionale l’affi-
damento diretto ad istituzioni e la gestione interna in economia risultano infatti
le modalità maggiormente utilizzate: il numero di comuni che hanno optato per
queste due modalità superano in effetti sempre il 50% del totale dei casi analiz-
zati (tab. 5). La modalità che prevede l’utilizzo di società private concessionarie
interessa solo quote pari a circa il 10% del totale delle realtà analizzate.

In Campania risulta pressoché unanime il ricorso all’affidamento a strutture
comunali appositamente delegate.

7. Trasporti pubblici locali

Le scelte effettuate nel Mezzogiorno relativamente alle forme di gestione dei
trasporti locali delineano l’esistenza di una realtà in cui gli enti locali in larga
misura sovrintendono direttamente all’organizzazione dell’offerta del servizio:
circa 1/3 dei comuni del Sud opta infatti per l’affidamento ad istituzioni e per la
concessione a società di capitale pubblico, rispetto ad una quota che nelle altre
regioni italiane è pari a poco più del 5% (tab. 6).  

L’affidamento diretto a società di capitale pubblico, di capitale privato e a
società miste risulta nell’insieme delle regioni meridionali pari rispettivamente
al 13%, a poco meno del 14% e al 7% del totale dei casi. Complessivamente tutte
queste tre modalità riguardano invece circa il 70% del totale dei comuni rileva-
ti nelle altre regioni.

In Campania, in particolare, la formula dell’affidamento ad istituzioni viene
utilizzata in circa nove casi su dieci.
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8. Farmacie comunali

La presenza di farmacie comunali nelle regioni meridionali è molto meno dif-
fusa che nel resto del Paese. 

Nei casi in cui sono presenti, le modalità di funzionamento più frequenti vedo-
no il protagonismo attivo degli enti locali attraverso l’affidamento diretto ad
aziende speciali (poco meno di 1/4 del totale dei casi) e tramite l’affidamento ad
istituzioni (poco più del 15%) (tab. 7).

La Calabria e la Campania costituiscono le regioni dove la propensione verso
la formula dell’affidamento ad aziende speciali risulta più ricorrente. 

9. Servizio giardini

Più della metà dei comuni del Mezzogiorno utilizzano propri addetti e proprie
strutture per lo svolgimento delle attività del servizio giardini (tab. 8); nelle altre
regioni tale quota risulta più contenuta.

Nei centri localizzati nelle aree meridionali, inoltre, è minore che altrove il
numero di realtà che ricorre all’affidamento a società di capitale (circa il 10%
contro il 15% registrato nel resto del Paese), mentre risulta più elevata la quota
di comuni che ricorrono a società miste, pubbliche e private (più del 20% a fron-
te del 10%).

Non è trascurabile, infine, la pratica dell’affidamento del servizio giardini a
cooperative, che nel Sud è di poco superiore al 10% dei casi, rispetto a poco più
del 15% registrato nelle altre zone.

In Sicilia si rileva la quota più alta delle gestioni in economia: circa il 70% dei
comuni gestiscono con questa formula questo servizio.
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10. Servizi culturali

Risulta di gran lunga prevalente ovunque la gestione diretta da parte delle
amministrazioni comunali dei servizi culturali, sia tramite l’affidamento ad isti-
tuzioni, che con la gestione in economia (tab.9).

Concentrando l’attenzione esclusivamente sulle regioni del Mezzogiorno, si
registra come in Campania l’affidamento diretto ad istituzioni rappresenti la
modalità di gran lunga più utilizzata, mentre Abruzzo, Sicilia, Puglia e Basilicata
prediligono soprattutto la formula della gestione in economia.  

11. Trasporti scolastici

Nei comuni dell’Italia meridionale il trasporto scolastico viene gestito dalle
strutture interne alle amministrazioni locali in misura più estesa di quanto
avviene nel resto del Paese (tab. 10).

Quasi sei comuni su dieci dichiarano di affidare il servizio ad istituzioni inter-
ne alla pubblica amministrazione o di gestirlo in economia, rispetto a poco meno
del 30% rilevato altrove. 

Soltanto una quota inferiore al 10% del totale delle amministrazioni meridio-
nali oggetto di indagine ha affermato di aver praticato forme di affidamento a
società di capitale, pubblico e privato; questo valore nelle regioni settentrionali
e dell’Italia centrale oltrepassa il 50% dell’insieme dei casi analizzati. 

Non risulta infine trascurabile, tra i comuni del Sud, l’affidamento della gestione
del servizio a cooperative.

In Campania si rilevano i valori più alti che attestano l’esistenza di un’elevata
propensione verso l’affidamento diretto ad istituzioni; in Sicilia, viceversa, pre-
vale di gran lunga la scelta della gestione in economia.
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Per comprendere le motivazioni delle scelte degli enti locali, in ordine alle
modalità di gestione per l’offerta delle utilities, può essere utile analizzare le
valutazioni di politici e amministratori su vantaggi e opportunità delle diverse
formule organizzative attraverso cui erogare i servizi dei territori meridionali.

Per ciascuna delle modalità di gestione utilizzate dai comuni per l’offerta di
una o più tipologie di  servizi locali sono state valutate le motivazioni che hanno
orientato le scelte.

I fattori più ricorrenti che orientano le politiche e le scelte organizzative dei
comuni del Mezzogiorno in ordine alle modalità di gestione dei servizi pubblici
attengono quasi sempre all’esigenza di garantire un soddisfacente grado di effi-
cienza alle prestazioni offerte. Tali motivazioni risultano in effetti di gran lunga
più ricorrenti nelle aree meridionali che nel resto del Paese.

Risulta molto più elevata, rispetto ai centri localizzati nelle altre regioni della
Penisola, la quota di comuni meridionali che pongono alla base delle opzioni rea-
lizzate la necessità di favorire il contenimento dei costi del servizio per l’utenza.

Non è inoltre trascurabile il numero di comuni dell’Italia meridionale che giu-
stificano le scelte effettuate con l’esigenza di consentire maggiori risparmi.

Le tematiche relative all’efficacia delle forme di controllo esercitate dalle
amministrazioni locali sulle prestazioni erogate ai cittadini paiono, infine, molto
meno considerate nei comuni del Sud di quanto viene rilevato nel Centro e nel
Nord del Paese.

Se si prende in considerazione ciascuna delle modalità di gestione utilizzate si
evince che il quadro relativo alle motivazioni prevalenti all’origine delle opzio-
ni realizzate nelle diverse regioni del Sud presenta le seguente configurazione:

• nel caso dell’affidamento diretto a istituzioni e aziende speciali, risultano più
numerose le cause che sottolineano l’importanza di garantire efficacia ed effi-
cienza nei servizi erogati; in Campania tali motivazioni sono ancora più diffu-
se che nelle altre aree meridionali (tabb. 11, 12); 

• se si concentra l’attenzione sulle forme di gestione in economia emerge che la
motivazione prevalente all’origine di queste scelte è costituita dalla opportu-
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nità di permettere una forte contrazione dei costi per le amministrazioni loca-
li; in Calabria e Sicilia queste ragioni vengono evocate con maggiore frequen-
za che altrove (tab. 13);

• per le modalità di gestione che prevedono affidamenti a società di capitale
pubblico, a società di capitale privato e a società a capitale misto tornano a pre-
valere i fattori collegati con la salvaguardia di standard adeguati di qualità ed
efficienza dei servizi offerti; tuttavia per gli affidamenti a società di proprietà
pubblica, in Campania e Calabria sono molto più numerosi i casi che adduco-
no tali scelte alla possibilità di consentire in tal modo maggiori risparmi agli
enti locali; Abruzzo e Campania costituiscono le regioni dove l’opportunità di
garantire un servizio più efficace viene richiamata più frequentemente per giu-
stificare la scelta di ricorrere a società di capitale privato; sempre in Campania
sono più diffusi delle altre aree meridionali i casi che motivano la scelta di uti-
lizzare società di capitale misto per ragioni connesse con l’efficacia e l’effi-
cienza delle prestazioni erogate (tabb. 14, 15, 16);

• per ciò che riguarda le gestioni in consorzio con altri enti locali e per gli affi-
damenti dei servizi locali a società cooperative, sono molto numerose le ammi-
nistrazioni che motivano queste scelte con l’opportunità di favorire politiche di
risparmio per gli enti locali e con la possibilità di contenere i costi delle tariffe
(tabb. 17, 18).

Le valutazioni formulate dagli amministratori locali sulle opzioni effettuate in
ordine alle modalità di gestione prescelte in riferimento alle motivazioni che le
hanno giustificate, evidenziano come, pur nell’ambito di un elevato grado di sod-
disfazione che risulta pressoché generalizzato, i comuni meridionali vedano la pre-
senza di indici di gradimento inferiori a quanto registrato nelle altre zone del Paese.

Tra le regioni del Mezzogiorno, Campania e Sicilia costituiscono le aree che
esprimono i maggiori livelli di soddisfazione nei confronti delle scelte realizza-
te e delle politiche attuate (tab. 19). 
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LA GOVERNANCE

I mutamenti intervenuti nel sistema di funzionamento delle utilities locali
hanno influito significativamente sulle funzioni assunte dagli enti locali. Tali
trasformazioni hanno avuto effetti di ricaduta notevoli anche sul piano politico,
modificando progressivamente il ruolo delle amministrazioni comunali che da
gestori diretti si sono progressivamente trasformati in organi istituzionali che
hanno dovuto privilegiare le attività di indirizzo e controllo.

Le nuove procedure e le normative che regolano le modalità di gestione dei ser-
vizi pubblici locali hanno in molti casi costretto le amministrazioni comunali a
confrontarsi con la predisposizione di regole, sistemi di controllo e attività di
tipo amministrativo in grado di garantire un adeguato livello di responsabilità
nell’azione esercitata dalla politica locale e un soddisfacente funzionamento dei
servizi offerti ai cittadini.

L’insieme delle questioni relative all’organizzazione dei servizi pubblici locali
vede inoltre spesso la partecipazione di una pluralità di soggetti ed operatori: ciò
pone problemi complessi di governance con cui si debbono confrontare sia le
amministrazioni pubbliche che gli operatori e le strutture preposte all’erogazio-
ne dei servizi sul territorio.

I risultati dell’indagine forniscono alcune indicazioni sui modelli organizzati-
vi e sugli strumenti utilizzati nei rapporti tra enti locali e le società di gestione
dei servizi pubblici, evidenziando gli aspetti e gli elementi di differenziazione
che caratterizzano la realtà meridionale rispetto al resto del Paese.

Tra le modalità che regolano le relazioni che intercorrono tra le amministrazioni
i gestori dei servizi pubblici, i contratti di servizio rappresentano lo strumento di
gran lunga più utilizzato sull’intero territorio nazionale: in più di 3/4 dei casi
nelle regioni del Nord e del Centro Italia e in quasi il 70% delle realtà meridio-
nali i comuni ricorrono a questo strumento (tab. 20; graf. 1).
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LA GOVERNANCE

Nelle regioni meridionali risulta meno diffuso che nel resto del Paese l’interven-
to diretto delle amministrazioni nella definizione degli indirizzi strategici degli
enti gestori attraverso la nomina di delegati dei comuni negli organi di ammini-
strazione e controllo (meno del 40% nelle aree meridionali contro quasi i 2/3
dell’Italia centro settentrionale).

Solo poco più del 20% degli enti locali del sud della Penisola, infine, si riser-
va il diritto di approvazione dei bilanci e una quota ancora più contenuta (circa
il 15%) procede alla rendicontazione periodica sull’andamento della gestione. I
valori relativi al resto del Paese risultano notevolmente più elevati nel primo
caso e pressoché equivalenti nel secondo.

È interessante sottolineare pertanto come quasi sempre i comuni del Mezzogiorno
ricorrano in misura più modesta alle differenti modalità utilizzabili per l’esercizio
delle funzioni di governance nei confronti delle società concessionarie.

Abruzzo, Sicilia e Sardegna costituiscono le regioni che utilizzano con mag-
giore frequenza sia i contratti di servizio che la possibilità di nominare propri
delegati negli organi amministrativi delle società affidatarie.

Le valutazioni espresse sul livello di efficacia delle modalità utilizzate per l’e-
sercizio della governance risultano comunque di segno positivo nella grande
maggioranza dei casi: circa l’85% dei comuni centro settentrionali e il 78% degli
enti locali localizzati in Italia meridionale ritiene efficaci e funzionali gli stru-
menti utilizzati a tale proposito (tab. 21).

Grafico 1 - Modalità utilizzate per l’esercizio delle funzioni di governance (val. %)

Il contratto di servizio

Nomina di propri delegati 
nell’amministrazione 
del gestore

Approvazione del bilancio

Approvazione della 
rendicontazione periodica

Altro

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

Sud e Isole       Resto Italia
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LA GOVERNANCE

La Campania costituisce la regione del Sud in cui si registra il grado di soddi-
sfazione più elevato a tale proposito.  

Nelle regioni meridionali si rileva inoltre una predisposizione meno frequente
degli enti locali ad intervenire nelle attività strategiche degli enti gestori: meno
del 50% del totale dei casi analizzati, rispetto quasi al 60% relativo all’insieme
delle aree dell’Italia centrale e settentrionale (tab. 22). In Calabria tale tendenza
risulta più diffusa delle altre regioni del Mezzogiorno. 
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LE ATTIVITÀ DI VERIFICA E CONTROLLO

I procedimenti utilizzati dalle amministrazioni locali per verificare la qualità
delle prestazioni erogate dalle società concessionarie sono stati analizzati tenen-
do conto di una pluralità di parametri: 

• sono stati presi in considerazione l’insieme dei sistemi con cui gli enti locali
esercitano la loro attività di controllo sul livello di efficienza produttiva;

• sono state analizzate le procedure attivate dalle amministrazioni comunali per
verificare il grado di efficienza e qualità delle modalità di erogazione delle pre-
stazioni;  

• si sono verificati gli strumenti attraverso cui i comuni adempiono alle funzio-
ni di controllo sulla redditività dei modelli di gestione applicati.

Dall’interpretazione delle informazioni acquisite nel corso dell’indagine è stato
possibile ricostruire un quadro relativo all’insieme degli strumenti utilizzati
dalle amministrazioni locali a seconda della tipologia delle funzioni sottoposte
a procedure di verifica.

1. Sistemi di controllo sull’efficienza produttiva

Se si focalizza l’attenzione sulle procedure finalizzate a controllare il livello di
efficienza produttiva dei gestori dei servizi pubblici locali, si evince come in
quasi 1/3 dei casi i comuni meridionali non adottino alcun sistema di controllo
nei confronti delle società affidatarie, a fronte di un dato corrispondente relativo
al resto del paese che risulta inferiore al 10% (tab. 23).

Anche le forme di verifica più sofisticate che prevedono attività di controllo
sui bilanci aziendali vengono adottate dai comuni meridionali in misura molto
più limitata di quanto accade nelle altre aree del Paese (circa il 25% dei casi con-
tro quasi il 60% registrato nei centri dell’Italia centro-settentrionale). Le moda-
lità di controllo effettuate tramite trasmissione di report sull’auditing del servi-
zio o sui risultati ottenuti sotto il profilo economico e finanziario vengono rea-
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lizzati in circa il 15% delle realtà localizzate nel Sud del Paese, rispetto a quote
pari rispettivamente ad oltre il 35% e a quasi il 45% rilevate sul resto del terri-
torio nazionale.

Le misure cui si ricorre con maggiore frequenza nei comuni del Mezzogiorno
(quasi il 40% dei centri oggetto di analisi) prevedono l’adozione di verifiche da
parte di soggetti incaricati dagli enti locali, registrando in questo caso un valore
analogo a quanto si rileva nelle altre regioni italiane.

In Campania si registra la quota più elevata di realtà in cui non viene adottato
alcun sistema di verifica e controllo.   

2. Procedure di controllo sulle modalità di erogazione del servizio

In questo caso circa 1/3 dei comuni meridionali consultati nel corso della rile-
vazione hanno dichiarato di non esercitare alcuna attività di controllo nei con-
fronti delle società concessionarie; la quota corrispondente, relativa al resto del
paese, risulta molto più bassa, inferiore al 10% del totale dei casi (tab. 24).

Pure per le forme di controllo finalizzate alla verifica delle modalità di eroga-
zione dei servizi offerti alla cittadinanza, i risultati della ricerca dimostrano come
le procedure che impongono alle società affidatarie la trasmissione di report con
cadenza periodica e il controllo dei bilanci non siano molto diffuse nelle aree del
sud del Paese rispetto a quanto avviene nelle altre regioni. Si ricorre solo rara-
mente, infine, alla realizzazione di sondaggi mirati per testare il grado di soddi-
sfazione dell’utenza.

Si opta anche in questo caso in via di gran lunga prioritaria per la realizzazio-
ne di controlli attraverso le verifiche effettuate da personale incaricato dagli enti
locali. Le regioni in cui si ricorre con maggiore frequenza a questo tipo di proce-
dure paiono essere nell’ordine Sardegna, Puglia e Sicilia. 

3. Strumenti di controllo sulla redditività delle attività di gestione

Le procedure idonee ad esercitare forme di controllo sul livello di redditività
dell’attività svolta dagli enti gestori dei servizi pubblici presuppongono l’esi-
stenza di sistemi di verifica articolati e complessi.  

Soltanto in pochi casi gli enti locali sono in grado di predisporre strumenti di
questo tipo. Nello specifico, solo circa il 13% dei comuni localizzati nel sud
della Penisola afferma di avere promosso sistemi sofisticati che possono eserci-
tare controlli efficaci, come la creazione di appositi uffici finalizzati all’adempi-
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mento di tali funzioni, l’esternalizzazione delle attività di vigilanza, oppure l’i-
stituzione di autorità indipendenti. Nel resto delle regioni, invece, la quota com-
plessiva di amministrazioni locali che hanno compiuto questo tipo di scelte è
vicina al 25% del totale dei casi rilevati (tab. 25).

In poco più di 1/4 dei comuni localizzati nelle aree meridionali e in circa il
55% dei casi nelle altre aree del Paese si ricorre a funzionari e addetti presenti
negli organi degli enti locali, cui vengono ampliate in tal modo le aree di com-
petenza e responsabilità.

In quasi il 60% delle amministrazioni comunali oggetto di indagine, infine,
non viene esercitata alcuna attività di controllo sulla redditività di gestione dei
servizi pubblici locali.

La Campania, anche in questo caso, risulta essere la regione dove si rileva la
presenza di un numero più alto di comuni che non adottano nessuno strumento
di controllo.
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1. Le carte dei servizi

L’evoluzione normativa nel settore dei servizi pubblici ha posto grande atten-
zione alla tutela dei diritti del cittadino-utente, al fine di evitare che l’avanzare
del processo di liberalizzazione e di privatizzazione inducesse gli enti gestori a
trascurare la qualità del servizio reso.

Tuttavia, la tutela del consumatore rappresenta un fenomeno recente nel nostro
ordinamento giuridico, che si è manifestato a partire dagli anni Novanta con il
recepimento di alcune importanti direttive comunitarie e con la legge n. 52 del
1996 relativa alle clausole abusive nei contratti stipulati con i consumatori, fino
ad arrivare alla legge n. 281 del 1998 recante la Disciplina dei diritti dei consu-
matori e degli utenti e, nel 2005, al Codice del consumo26 che ha riordinato e
semplificato la normativa relativa alla tutela dei consumatori.

In un tale scenario, le carte dei servizi rappresentano uno strumento utile a
migliorare la qualità del servizio erogato e a rendere maggiormente consapevole
il consumatore.

L’adozione delle carte dei servizi rappresenta un fattore importante che evi-
denzia la volontà di instaurare un rapporto diretto con l’utenza, capace di age-
volare il grado di informazione, consapevolezza e comunicazione tra le società
concessionarie e i cittadini.

Introdotte a seguito della “Direttiva Ciampi” del 1994, si pongono come stru-
mento fondamentale di regolazione dei rapporti tra enti erogatori dei servizi e
utenti, individuando i livelli quali-quantitativi da garantire e gli standard di effi-
cienza del servizio reso, nonché forme di indennizzo automatico in caso di ser-
vizi inferiori agli standard previsti.

Con la legge n. 286 del 1999, l’adozione delle carte dei servizi da parte di enti
erogatori sia pubblici che privati costituisce un obbligo al fine di orientare l’ero-
gazione del servizio agli standard di qualità e di efficienza.

26 Codice del consumo, decreto legislativo 6 settembre 2005, n. 206.
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L’erogazione del servizio viene così impostata in funzione dell’utente e moni-
torata rispetto a precisi standard di qualità prestabiliti. Tali standard, tuttavia,
devono essere sincronizzati con i contenuti del contratto di servizio, affinché la
carta dei servizi possa ricoprire un vero e proprio ruolo a tutela del cittadino e
non rimanga una mera “dichiarazione d’intenti”.

In realtà, le carte dei servizi si rivelano spesso uno strumento organizzativo che
non sempre riesce a incidere realmente sulle politiche aziendali e sulla qualità
del servizio reso.

A tale riguardo, con riferimento alle amministrazioni comunali oggetto di ana-
lisi, è stato rilevato che circa i 2/3 dei comuni localizzati nel Mezzogiorno hanno
fatto adottare ai gestori le carte di servizio (tab. 26).

Il dato risulta più elevato di quello registrato nel resto del Paese e la Campania,
seguita da Calabria e Puglia, è la regione meridionale in cui le società concessio-
narie utilizzano con maggiore frequenza questo strumento. 

Tuttavia, soltanto nel 30% delle realtà del Sud del Paese in cui sono state adot-
tate le carte di servizio si è proceduto, da parte dei comuni, alla realizzazione di
sistemi di monitoraggio finalizzati a verificare il livello di diffusione e cono-
scenza presso la popolazione dei contenuti della carta. Nelle regioni centro-set-
tentrionali la propensione ad effettuare attività di monitoraggio risulta più ele-
vata (più del 40% dell’insieme delle realtà rilevate. Tab. 27). 

Nonostante la legge n. 286 del 1999 stabilisca le modalità di definizione, ado-
zione e pubblicizzazione dei parametri di qualità e di efficienza, le condizioni di
tutela degli utenti, nonché i criteri di misurazione della qualità, è possibile soste-
nere che l’orientamento al cittadino delle società erogatrici dei servizi risulta
ancora al di sotto di standard adeguati sia nel Sud del Paese che nel resto del ter-
ritorio nazionale.
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2. I meccanismi sanzionatori

L’applicazione di sistemi di tipo sanzionatorio, in caso di mancato rispetto degli
adempimenti contrattualmente definiti nell’affidamento della gestione dei servi-
zi locali alle società concessionarie, può costituire uno strumento di fondamenta-
le importanza per l’esercizio delle funzioni di controllo da parte degli enti locali. 

Infatti, il contratto di servizio regola i rapporti che intercorrono tra le ammini-
strazioni locali e le società erogatrici del servizio, e individua le modalità di con-
trollo che il comune può esercitare sulla gestione e i criteri di verifica dell’effi-
cienza e della qualità del servizio reso. L’inserimento di strumenti di controllo nei
contratti di servizio presuppone l’esistenza di meccanismi sanzionatori applica-
bili in casi di inadempienza o di irregolarità nell’erogazione dei servizi.

Tuttavia, non sempre nei contratti di servizio sono previste sanzioni e penali
o, comunque, le misure sanzionatorie previste non risultano efficaci.

I risultati dell’indagine confermano questo orientamento; infatti, in più del
40% dei comuni meridionali non si è in presenza di procedure che prevedono
l’adozione di sanzioni e penali nei confronti delle società affidatarie. Nel resto
del territorio nazionale, invece, solo meno del 20% dei comuni ha dichiarato di
non applicare alcun tipo di sanzione (tab. 28; graf. 2).

Le tipologie di meccanismi di tipo sanzionatorio maggiormente diffuse risulta-
no essere le sanzioni monetarie (oltre il 50% dei casi nelle regioni centro-setten-
trionali e circa il 35% nei comuni del Mezzogiorno) e la rescissione del contrat-
to (più del 40% nelle aree del Centro e del Nord Italia e una quota di poco infe-
riore nel Sud del Paese).

In Abruzzo vengono applicate in misura maggiore del resto delle regioni meri-
dionali sia le sanzioni di tipo pecuniario che la rescissione del contratto; la
Sardegna rappresenta invece la regione in cui si ricorre con maggiore frequenza
a quest’ultimo tipo di sanzione.

Le valutazioni sul grado di efficacia e funzionalità dei sistemi di controllo
sanzionatorio previsti vedono la presenza di un grado di soddisfazione che
oltrepassa la soglia del 50% dei casi analizzati sia al Sud che nel resto del Paese
(tab. 29; graf. 3).
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Per niente efficace

Grafico 3 - Grado di efficacia dei sistemi di controllo sanzionatorio (val. %)
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Grafico 2 - Tipologia dei meccanismi sanzionatori (val. %)
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Nelle aree dell’Italia centro-settentrionale si registra comunque un numero di
valutazioni di segno positivo più elevato di quanto accada nei comuni meridionali.

Anche su questo terreno, dunque, le regioni meridionali evidenziano l’esisten-
za di maggiori carenze rispetto al resto del Paese. 

In particolare, rimangono alcune perplessità nei casi in cui si verifica una
sovrapposizione di ruoli dell’ente locale: da un lato azionista, e dall’altro titolare
delle funzioni pubbliche di riferimento. Il comune, in questi casi, dovrebbe defi-
nire un sistema di regole interne che garantisca la trasparenza del suo operato
come socio azionista delle società erogatrici del servizio e che, nel contempo, gli
permetta di porsi a tutela dei diritti dei cittadini.

I meccanismi sanzionatori, che dovrebbero mirare a garantire l’efficienza del
servizio, risultano, dunque, spesso inapplicati, probabilmente anche a causa
della difficoltà del comune di agire contemporaneamente come committente e
come ente erogatore, e di cercare costantemente un equilibrio tra redditività e
qualità del servizio. 
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1. Le sinergie

La diffusione delle esperienze di partnership tra amministrazioni locali per lo
sviluppo di processi volti alla crescita dei modelli di gestione dei servizi pub-
blici può contribuire a superare gli elementi di criticità individuati, favorendo la
realizzazione di sistemi organizzativi più razionali e funzionali.

Si registra infatti un giudizio positivo, pressoché unanime in tutte le aree del
Paese, riguardo la crescita di sinergie tra diverse amministrazioni locali, finaliz-
zate alla gestione dei servizi pubblici in capo ad un unico soggetto (tab. 30).

Orientando il raggio di attenzione esclusivamente sulle regioni meridionali, si
rileva che questo tipo di valutazioni risulta ancora più frequente in Campania.

Risulta, inoltre, abbastanza diffuso, già allo stato attuale, il ricorso a canali di
scambio di informazioni tra amministrazioni comunali per la diffusione di noti-
zie sulle esperienze compiute in materia di organizzazione e gestione delle utili-
ties locali. 

Circa un terzo dei comuni del Mezzogiorno dichiara di utilizzare questi canali
con regolarità o frequenza sostenuta, mentre quasi il 15% ricorre a questi strumenti
solo sporadicamente e poco più della metà non ha mai attivato flussi informativi
con altri enti locali o lo ha fatto solo occasionalmente. I valori relativi alle regioni
del Nord e del Centro Italia testimoniano come in quelle aree gli scambi di notizie
ed informazioni tra le amministrazioni locali siano molto più diffusi (tab. 31). 
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2. Le aree di criicità

I risultati dell’indagine hanno evidenziato l’esistenza di numerosi punti di cri-
ticità per l’attività delle amministrazioni comunali che spesso non riescono a
predisporre un quadro organico di regole, norme e procedure idonee a garantire
sistemi di controllo funzionali, in grado di salvaguardare un livello adeguato di
efficienza e qualità nella conduzione delle utilities locali.

Le forme di controllo sull’efficienza produttiva e sull’effettiva erogazione del
servizio dovrebbero prevedere un’attività di monitoraggio e di vigilanza, nonché
la verifica del grado di conoscenza da parte degli utenti dei propri diritti e degli
standard qualitativi che si vogliono assicurare per quel servizio. 

Le maggiori aree di criticità emerse sono riconducibili agli ostacoli incontrati
dalle amministrazioni locali nell’esercitare efficaci funzioni di controllo (circa sei
comuni su dieci nel Mezzogiorno e poco più del 35% nel resto del Paese) e all’i-
nadeguatezza dei poteri di intervento delle amministrazioni comunali (poco più
del 30% nelle regioni meridionali e il 20% nelle altre aree del Paese. Tab. 32).
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La dimensione del controllo assume un ruolo fondamentale nell’ottica dello svi-
luppo di una più ampia cultura amministrativa che garantisca da un lato una cor-
retta amministrazione del territorio e dall’altro una gestione competitiva delle
aziende erogatrici. L’obiettivo più grande è quello di trovare l’esatta linea di demar-
cazione tra ruoli e funzioni dell’amministrazione locale e dell’ente erogatore.

Nei comuni dell’Italia centro settentrionale non è trascurabile il numero dei
casi in cui si lamenta la presenza di un eccessivo grado di autonomia dei gesto-
ri e la scarsa chiarezza nella divisione dei ruoli tra gli enti locali e le società di
gestione. 

La quota di comuni in cui non si registra la presenza di particolari fattori di cri-
ticità nelle modalità di gestione dei servizi pubblici locali, infine, è molto più
elevata nel resto del Paese che nelle regioni meridionali (circa il 20% contro
poco meno del 5%). Viene dunque confermata la tesi che vede l’esistenza nelle
aree del Mezzogiorno di maggiori difficoltà nelle modalità di gestione delle uti-
lities locali con riferimento ai livelli di efficacia e di efficienza, al contenimento 
dei costi e a un adeguato controllo sull’operato dei gestori.

Tra le regioni meridionali, Campania, Abruzzo e Sardegna sono quelle che
lamentano più di altre la difficoltà ad esercitare efficaci funzioni di verifica e
controllo sugli enti gestori.  

In coerenza con quanto affermato, l’85% dei comuni del Mezzogiorno oggetto
di indagine sostiene l’esigenza di apportare modifiche agli attuali modelli di
gestione. Tale quota risulta molto più contenuta nelle regioni dell’Italia centrale
e settentrionale (60% dell’insieme dei casi rilevati. Graf. 4; tab. 33).

Si prevede di 
apportare modifiche

Non si prevede di
apportare modifiche

Grafico 4 - Previsioni di modifiche ai modelli di gestione (val. %)
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1. Le interviste sul campo

La seconda fase dell’indagine, come già detto, ha voluto concentrare l’atten-
zione in maniera puntuale su alcune realtà amministrative, aree campione che
presentano, ciascuna nella propria Regione di appartenenza, interessanti speci-
ficità relativamente alle modalità di gestione dei servizi e alle attività di verifica
e controllo della loro qualità. Inoltre, in considerazione del forte impatto che tali
realtà hanno sul territorio e sull’ambiente, in questa fase si è approfondito il
livello di impegno in tema di sostenibilità ambientale.

Le interviste sono state realizzate nel periodo novembre 2006 – febbraio 2007
e hanno interessato alcune amministrazioni e/o società, il cui profilo di gover-
nance dei servizi pubblici può offrire interessanti spunti di riflessione sulle
modalità di esercizio a livello territoriale. 

In particolare, sono state indagate le seguenti realtà:

•   Abruzzo: Comune di L’Aquila; Comune di Pescara; Comune di Teramo;

•   Campania: Comune di Napoli; Comune di Salerno; Salerno energia S.p.A.;

•   Basilicata: Comune di Potenza;

•   Puglia: Comune di Bari;

•   Calabria: Comune di Reggio Calabria; Comune di Cosenza; 

•   Sicilia: Comune di Palermo; Comune di Catania;  

•   Sardegna: Comune di Cagliari; Comune di Sassari.

I temi al centro delle interviste sono di seguito indicati:

•   Modalità di gestione dei servizi pubblici locali (modalità e motivazioni);

•   Strumenti e forme di governance (rapporti tra ente locale e gestori dei servizi);

•   Risultati raggiunti (rendimento);

•   Modalità di ottimizzazione dei servizi (impatto della organizzazione sull’utenza);

•   Indicatori della qualità dei servizi;

•   Rapporti con altre amministrazioni;

•   Sostenibilità ambientale (e Bilancio ambientale).
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Si confronti comunque la scheda di rilevazione.
Nell’analizzare cumulativamente i risultati emersi nel corso delle interviste in

profondità, gli aspetti più salienti sui quali si è soffermata la nostra attenzione e
che possono essere estesi al maggiore numero di interviste riguardano principal-
mente le modalità di gestione, gli strumenti di governance e solo parzialmente la
sensibilità alla tutela ambientale. Gli altri aspetti sui quali pure si è cercato di
indagare sono stati trattati molto sommariamente dagli intervistati, svelando una
carenza di intervento soprattutto per quanto riguarda gli indicatori di qualità e
l’analisi della soddisfazione del cittadino, sui quali evidentemente esiste una
insufficiente attenzione e una non ancora diffusa cultura del servizio.

2. Modalità di gestione

Un primo aspetto analizzato è quello relativo alle modalità di gestione scelte
dalle diverse amministrazioni del Mezzogiorno per l’erogazione dei servizi pub-
blici sui propri territori.

In tal senso, si è partiti da una disamina delle esperienze delle diverse realtà
del Mezzogiorno, per riscontrare le concrete modalità di esternalizzazione dei
servizi pubblici adottate dalle amministrazioni pubbliche, distinguendo, in par-
ticolare, i casi di ricorso al mercato (gara ad evidenza pubblica per l’affidamen-
to del servizio) da quelli di gestione “pubblica” attraverso società (o enti) a par-
tecipazione pubblica locale. 

Dai risultati dell’indagine emerge l’assoluta prevalenza della gestione dei ser-
vizi a mezzo di società a partecipazione pubblica (totale o parziale) o, comunque,
di un’altra modalità di gestione “pubblica” (ad esempio, azienda speciale, gestio-
ne in economia, etc.).

Tale tendenza, diffusa nel Paese nonostante i tentativi del legislatore di aper-
tura progressiva del mercato dei servizi e di liberalizzazione del settore, risulta
fortemente radicata nelle regioni del Mezzogiorno.

L’incertezza del quadro normativo degli ultimi anni (art. 22 L.142/90, art. 113
D.Lgs. 267/2000, art. 35 L. 448/2001, art. 14 D.L. 269/2003 conv. in L. 326/2003,
etc.) ha, infatti, favorito la progressiva affermazione di modelli di esternalizza-
zione dei servizi caratterizzati dalla presenza di privatizzazioni formali più che
sostanziali.

In sostanza, gli enti locali hanno creato e/o sviluppato proprie società parteci-
pate ed enti strumentali, al fine di erogare servizi, optando solo in casi residuali
per il ricorso alla gara ed al mercato.

Sul piano operativo, una larga diffusione ha l’affidamento diretto di servizi a
società in house, ovvero società: 1) a totale capitale pubblico locale; 2) sulle quali
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gli enti pubblici proprietari esercitano un “controllo analogo” a quello esercita-
to sui propri uffici/servizi; 3) che svolgono la maggior parte della propria attività
con gli enti pubblici proprietari.

In tal senso, partendo dal quadro emerso dalla ricerca, vanno richiamate le
gestioni in house di:
• L’Aquila, con riferimento ai servizi di mobilità, igiene ambientale, farmacie,

patrimonio immobiliare;
• Pescara, riguardo al servizio idrico, all’igiene ambientale, al trasporto pubbli-

co, alla proprietà delle reti gas;
• Napoli, in relazione al servizio di igiene ambientale, al servizio idrico inte-

grato, al trasporto pubblico locale, ai parcheggi;
• Salerno, per il servizio di distribuzione gas, di illuminazione pubblica ed i

servizi sociali;
• Reggio Calabria, per il servizio di igiene ambientale ed i trasporti;
• Palermo, con riferimento al servizio idrico, all’igiene ambientale, al trasporto

pubblico, al gas e all’energia elettrica, per l’illuminazione pubblica;
• Catania, in relazione al trasporto pubblico, al servizio di igiene ambientale, al

servizio idrico, l’energia elettrica ed il gas, il verde pubblico ed i parcheggi;
• Cagliari, per il servizio idrico, la distribuzione del gas ed il trasporto pubbli-

co locale.

Le società in house, costituite negli ultimi anni nel Mezzogiorno, solo in alcu-
ni casi sono il frutto di una trasformazione di precedenti enti strumentali o
aziende speciali. In altri termini, è facile riscontrare enti locali passati dalla
gestione in economia a quella a mezzo di propria società di capitali in house, con
tutti i problemi operativi connessi.

Inoltre, l’evoluzione non sempre lineare della normativa generale in tema di
sevizi e di quella dei singoli settori ha consentito lo stratificarsi di gestioni in
house anche in settori (ad esempio la distribuzione del gas) oggetto di interven-
ti di liberalizzazione e di apertura al mercato.

Ancora, va segnalato come in molte realtà del Mezzogiorno (ad esempio, il set-
tore rifiuti in Campania) il ricorso alla gestione del servizio a mezzo di società in
house sia stato favorito da situazioni emergenziali, difficoltà ambientali connes-
se all’aggiudicazione delle possibili gare (ad esempio, per i rischi di infiltrazio-
ni malavitose in imprese e capitali privati).

Fra le ragioni della scelta della modalità in house va segnalata la possibilità di
riallocare il personale già utilizzato dall’ente locale per la gestione del servizio
prima che venisse esternalizzato. La gestione esternalizzata di servizi a mezzo di
società in house evita la necessità di incrementare il personale dipendente dal-
l’ente e consente una possibile rimodulazione di quello esistente, così da soppe-
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rire a lacune e carenze di servizi garantiti dall’ente stesso.
Altro vantaggio della società in house deriva dalla possibilità di svincolare

risorse dal c.d. “patto di stabilità”; infatti, riportando all’esterno risorse econo-
mico-finanziarie, la gestione diventa più flessibile e mirata, essendo sottratta alle
rigide regole del suddetto “patto”, spesso aspramente criticato dal sistema delle
autonomie locali. 

Infine, fra le ragioni dell’esternalizzazione di servizi a mezzo di società in
house vi sono certamente l’attenuazione delle logiche burocratiche connesse alla
gestione in economia dei servizi e la maggiore flessibilità nelle politiche di
gestione del personale.

Meno diffusa è la scelta della società mista pubblico-privata per la gestione di
servizi pubblici locali. 

Venendo allo specifico del campione di amministrazioni indagate, l’affida-
mento diretto a società partecipate da enti locali e privati è una modalità pre-
sente, anche se con diverse articolazioni frutto dell’evoluzione normativa e giu-
risprudenziale sul tema, nei seguenti casi: 
• nella città di L’Aquila con riferimento ai servizi idrici;
• a Teramo, per il servizio di gestione del verde pubblico, i servizi cimiteriali e

la gestione di impianti elettrici;
• a Salerno, per l’igiene ambientale, il trasporto pubblico, la gestione dei par-

cheggi;
• nella città di Reggio Calabria, per la gestione del trasporto aereo;
• a Palermo, per i servizi cimiteriali ed il verde pubblico;
• a Cagliari, per l’igiene ambientale.

Nell’ambito delle società miste sono poi ricondotte dalle amministrazioni
oggetto dell’indagine anche esperienze differenti (che hanno avuto negli ultimi
dieci anni una significativa diffusione), come le aziende costituite in partnership
con la società pubblica Italia Lavoro S.p.A., per la stabilizzazione dei cosiddetti
Lavoratori Socialmente Utili (L.S.U.). 

In alcuni casi, soprattutto in relazione ad affidamenti realizzati prima della
fine degli Anni Novanta, la scelta del socio privato delle società miste non è
avvenuta mediante gara.

Riguardo alle società miste in cui la scelta del socio privato sia avvenuta con
gara, la stessa ha riguardato esclusivamente la cessione del capitale sociale.

Non è stato riscontrato alcun caso di gara per la scelta del socio privato effet-
tuata anche in relazione al servizio oggetto dell’affidamento.

Pertanto, molte società miste, costituite per erogare determinati servizi, hanno
finito per ricevere affidamenti diretti di tutta una serie di ulteriori attività e ser-
vizi da parte dell’ente pubblico proprietario. Tale fenomeno, unito alla difficoltà
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di limitare lo svolgimento dell’attività da parte di società miste in territori diver-
si da quello di appartenenza, ha, come facilmente si intuisce, un effetto forte-
mente lesivo rispetto allo sviluppo di un mercato dei servizi.

Inoltre, la mancanza di una effettiva connessione tra la scelta del socio privato
ed il servizio oggetto di affidamento finisce per favorire sostanzialmente la scel-
ta di soci con buona disponibilità economica, ma privi di rilevante capacità tec-
nica ed industriale.

In altri termini, per rispondere in primis a criteri di affidabilità economica,
finiscono per essere preferiti soci finanziatori a soci industriali e, tra questi, non
sempre vengono individuati quelli con il know how specifico per quel determi-
nato servizio; un conto è gestire il ciclo dei rifiuti, un altro erogare il servizio di
distribuzione del gas.

Le rilevanti incongruenze nella fase di scelta del socio privato depotenziano,
di fatto, lo strumento della società mista, con conseguenti impatti sui livelli di
qualità dei servizi erogati agli utenti finali.

In tal senso, è da auspicare che il nuovo indirizzo giurisprudenziale27 in tema
di scelta del socio privato con funzioni operative strettamente connesse al servi-
zio da erogare (cosiddetta società mista con “gara a doppio oggetto” per la scelta
del socio privato), possa contribuire ad un superamento delle criticità eviden-
ziate, dando nuovo slancio ai percorsi di partenariato pubblico-privato per l’ero-
gazione di servizi pubblici.

Del tutto residuale è l’affidamento di servizi pubblici locali a soggetti privati
scelti a seguito di gara ad evidenza pubblica.

È il caso di:
• Pescara, per il servizio di distribuzione gas;
• Teramo, per i trasporti pubblici, la gestione degli impianti elettrici del centro

storico;
• Napoli, per l’illuminazione pubblica;
• Catania, per il servizio di igiene ambientale;
• Sassari, per la gestione del servizio di igiene ambientale e di distribuzione del gas.

Tali società, poi, spesso sono private solo in senso formale, in quanto, comun-
que, sono partecipate da soci pubblici (Stato, regioni e/o enti locali) o aziende
“ex-municipalizzate” quotate in borsa; significativa, in tal senso, è la presenza
nel Mezzogiorno di aziende “ex-municipalizzate” del Centro-Nord Italia.

27 La cosiddetta “gara a doppio oggetto” è una gara per la scelta del socio privato di una società mista,
aggiudicata sulla base del valore tecnico-qualitativo dell’offerta presentata dal socio privato in
relazione al servizio oggetto di affidamento. Tale modalità di affidamento è stata declinata nelle
sue specifiche tecniche dalla giurisprudenza del Consiglio di Stato. Vedi, in particolare: Consiglio
di Stato, Sez. II, Parere 18 aprile 2007, n. 456.
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Pochi sono gli imprenditori privati presenti, soprattutto al Sud, nel settore dei
servizi.

Le già evidenziate difficoltà ambientali presenti in numerose realtà del
Mezzogiorno e la scarsa appetibilità dei territori, unite al permanere di una forte
incertezza del quadro normativo, hanno contribuito a limitare il ricorso alla gara
ad evidenza pubblica per la scelta del soggetto cui affidare la gestione di servizi
pubblici.

Inoltre, va segnalato che, in non pochi casi, la mancata adozione della gara per
l’affidamento del servizio è riconducibile alle difficoltà operative connesse alla pre-
disposizione di idonei atti di gara (bando, capitolato, etc.) e strumenti di regolazio-
ne (ad esempio, il contratto di servizio), in grado di assicurare alla P.A. affidante il
permanere della propria capacità di governance effettiva dei servizi esternalizzati. 

Infine, va richiamata la presenza di alcune fattispecie difficilmente riconduci-
bili a una delle tre modalità prescritte per l’affidamento della gestione dei servi-
zi pubblici sul territorio; è il caso dell’affidamento diretto di servizi a società
consortili, come ad esempio si è riscontrato a:
• L’Aquila, per la gestione di parte del servizio idrico integrato;
• Cosenza, per il servizio di igiene ambientale;
• Cagliari, per il servizio di distribuzione gas;
• Sassari, per la gestione del trasporto pubblico e dei parcheggi.

Alla luce degli elementi di analisi illustrati, emerge con chiarezza che in tutte
le regioni meridionali (parimenti al resto d’Italia) sono presenti – con differente
gradazione – le diverse modalità di gestione dei servizi pubblici e che una vera
e propria liberalizzazione del settore è ben lontana dal concretizzarsi.

3. Strumenti di governance

Le trasformazioni delle società erogatrici di servizi pubblici hanno comportato
un delicato lavoro di predisposizione di nuove regole, procedure e sistemi di
controllo che permettessero di verificare, e conseguentemente ottenere, livelli
adeguati di responsabilizzazione ed efficienza. Questo cambiamento è stato reso
possibile anche da una crescente consapevolezza del cambiamento di ruolo, fun-
zioni e competenze che il rapido e continuo sviluppo della normativa di settore
ha reso possibile da una parte per le amministrazioni locali e dall’altra per gli
enti di gestione dei servizi pubblici.

L’amministrazione pubblica è stata, pertanto, chiamata a modificare il proprio
ruolo, perdendo i compiti di organizzatore e al tempo stesso gestore dei servizi, per
assumere quello di indirizzo, regolazione e garanzia degli interessi pubblici.
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La differenza delle situazioni locali analizzate e delle condizioni politico-
sociali ed economiche di ciascuna realtà richiede diverse modalità di gestione e
di sviluppo organizzativo. In ogni caso, si è verificata una profonda consapevo-
lezza che lo sviluppo dei servizi condiziona e determina il cambiamento del ter-
ritorio. 

Pertanto la scelta di un modello societario e organizzativo comporta obbligato-
riamente un’attenzione, a volte una preoccupazione, del tutto particolare, verso
l’adozione di strumenti di controllo idonei a verificare e valutare l’andamento
complessivo della gestione dei servizi pubblici. Primo tra questi, il contratto di
servizio, che rappresenta il mezzo più utilizzato dalle amministrazioni interessa-
te per la definizione degli obblighi del gestore.

Uno degli aspetti di maggiore importanza che ha reso, dunque, opportuna un’a-
nalisi specifica e dettagliata del settore, ha riguardato, in particolare, gli strumenti
di governance dei servizi pubblici, con riferimento alle modalità di strutturazione
dei rapporti tra enti locali e gestori. A tale proposito, si è andati a focalizzare l’at-
tenzione sull’esistenza o meno di strumenti di verifica e controllo del rispetto degli
obiettivi da parte del gestore dei servizi e, se del caso, sull’utilizzazione di misure
sanzionatorie in caso di inadempimenti da parte dell’amministrazione locale.

Di conseguenza si è andati a verificare i rapporti tra le amministrazioni e le
società locali di gestione dei servizi pubblici, gli strumenti utilizzati per regola-
re tali relazioni e quelli più specifici atti a valutare la gestione, la qualità e la fun-
zionalità dei servizi erogati.

Infatti, all’amministrazione pubblica viene richiesto sempre più fortemente di
attivare un’azione di valutazione ex post dell’andamento della gestione e questo
comporta un’assunzione di responsabilità verso i cittadini in termini di capacità
di misurazione e competenze che al momento non sembrano aver ovunque rag-
giunto una piena maturità, in considerazione, come si vedrà anche più avanti, di
una non diffusa adozione di strumenti di misurazione e valutazione dell’attività
delle società di gestione.

Tuttavia, anche se tali strumenti non sono del tutto diffusi, la necessità di
disporre di un sistema di monitoraggio, controllo e sanzione appare condivisa,
nella consapevolezza che tale attività è finalizzata all’obbligo di garantire l’effi-
cienza produttiva, le modalità di erogazione del servizio, la qualità dei servizi
erogati e la redditività. La misurazione, dunque, si evidenzia come un ulteriore
mezzo di verifica della qualità degli strumenti di gestione e pertanto dell’effica-
cia delle scelte societarie adottate, al punto tale che in questo ambito di azione
si rende opportuna una più forte promozione dell’adozione di qualche forma di
controllo specifico, soprattutto nelle aree meridionali del Paese, indirizzandole
al miglioramento dei servizi offerti. La ancora insufficiente adozione di stru-
menti di verifica diretta o indiretta sulle capacità di gestione dei servizi pubbli-
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ci locali, da parte delle amministrazioni interessate, è esemplificativa di una per-
sistente criticità nella definizione dei distinti ruoli e nella volontà di interazio-
ne. Soprattutto nel Mezzogiorno, si evince una certa inefficacia delle misure
adottate e anche da qui discende una percezione di una governance non ancora
completata nell’attivazione dei suoi strumenti di gestione. A motivazione di ciò
si conferma il fatto che non sempre è chiaro il rapporto tra controllore e control-
lato laddove molto forte è il legame tra amministratori pubblici e amministrato-
ri delle società di gestione dei servizi.

Ciononostante, il percorso di cambiamento è stato intrapreso nel Mezzogiorno,
così come nel resto del Paese, seppur con tempi di realizzazione differenti e con
risorse di carattere finanziario più ridotte.

Esaminando in dettaglio molte delle esperienze del Mezzogiorno analizzate, è
possibile comunque evidenziare una realtà territoriale abbastanza diversificata
in relazione alla governance dei servizi pubblici.

L’Abruzzo si presenta come una delle regioni più innovative anche dal punto
di vista degli strumenti di governance adottati: infatti, nel caso di L’Aquila,
Pescara e Teramo, si dichiara, da parte degli intervistati, una particolare atten-
zione alle modalità di controllo di bilancio e a forme di verifica diretta dell’atti-
vità delle S.p.A. che gestiscono il servizio pubblico. In dettaglio:
• L’Aquila: statuto delle società erogatrici; bilancio ratificato dal delegato del-

l’amministrazione nelle società;
• Pescara: rappresentanti del Comune nelle assemblee delle società; rendicon-

tazioni in fase di bilancio annuale; sanzioni amministrative presenti nei con-
tratti di servizio;

• Teramo: rappresentanti del Comune nei consigli di amministrazione delle so-
cietà; controllo sul rispetto dell’applicazione del contratto di servizio; nel caso
della Teramo Ambiente S.p.A., il presidente è indicato dall’amministrazione
comunale.

Nel caso di Napoli, Salerno, Cosenza, Palermo e Sassari si dà importanza al
contratto di servizio. Mentre per Salerno è l’unica forma prevista di governance,
per Napoli si affianca ad esso la carta dei servizi. 

Per le altre città sono previste: per Reggio Calabria, funzioni di governo e dire-
zione strategica, report e verifiche periodiche sulle attività svolte dai gestori,
misure sanzionatorie e risoluzione del contratto in caso di inadempimento; per
Cosenza, contratto di servizio, misure sanzionatorie e risoluzione del contratto in
caso di inadempimento, verifiche quotidiane sul ciclo dell’igiene ambientale; per
Palermo, contratto di servizio, carte di servizio, report semestrali; per Catania,
controllo diretto del Consiglio comunale sul settore trasporti, assenza pressoché
totale di strumenti di governance nel settore dell’igiene ambientale, contratto di



107

L’INDAGINE QUALITATIVA: LE INTERVISTE SUL TERRITORIO

servizio nel settore del servizio idrico, assenza totale in tutti i settori delle Carte
dei servizi, assenza di report periodici.

In molti casi, tuttavia, e in particolare nei comuni campani si dichiara esplici-
tamente che la governance è ancora debole e non efficiente.

4. Sostenibilità ambientale

Sul tema della sostenibilità ambientale e più specificamente dell’adozione di
strumenti di responsabilità sociale, si rileva una diffusa attenzione che, però, si
ferma sostanzialmente agli aspetti di mera conoscenza degli strumenti e di gene-
rale sensibilità al tema. 

Va premesso che la sostenibilità ambientale dei servizi va intesa in maniera
integrata, in quanto può essere considerata dimensione sia esterna che interna al
servizio. 

La sostenibilità ambientale dei servizi come dimensione esterna al servizio
riguarda sostanzialmente la relazione tra sviluppo sostenibile del territorio e pro-
cesso di erogazione dei servizi.

In tal senso, vanno richiamati strumenti quali la V.A.S. (Valutazione ambienta-
le strategica) e la pianificazione strategica, ovvero i processi sistematici intesi a
valutare le conseguenze sul piano ambientale delle azioni programmate, al fine
di garantire che tali conseguenze siano incluse a tutti gli effetti e affrontate in
modo adeguato fin dalle prime fasi del processo decisionale, sullo stesso piano
delle considerazioni di ordine economico e sociale. Si tratta di strumenti di cui
un’amministrazione pubblica deve servirsi nella fase di elaborazione del proget-
to relativo al servizio da erogare (a prescindere dalla scelta di esternalizzare o
meno un servizio pubblico), al fine di assicurare servizi qualitativamente ade-
guati e coerenti con la tutela delle risorse ambientali.

La sostenibilità ambientale nei servizi è però anche una dimensione interna al ser-
vizio e riguarda la programmazione e la gestione dell’azienda e dei cicli industriali.

Infatti, orientare alla sostenibilità un servizio pubblico locale significa innanzi-
tutto definire ed adottare un sistema di gestione ambientale che può essere in
linea di massima progettato secondo due diversi standard tra loro complementa-
ri: la norma internazionale ISO 14001 e il Regolamento CE 761/2001, conosciuto
anche come EMAS, acronimo di Environmental Management and Audit Scheme. 

Proseguendo nella breve disamina degli strumenti di sostenibilità, una parti-
colare attenzione merita il bilancio di sostenibilità ambientale, ovvero lo stru-
mento di rendicontazione con il quale l’ente può dare conto dei propri impegni
ambientali, attraverso l’esplicitazione delle politiche e l’individuazione di indi-
catori fisici sullo stato dell’ambiente e sugli impatti che le azioni hanno deter-
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minato, oltre che di indicatori economici relativi alla spesa ambientale sostenu-
ta, così come risulta dal bilancio finanziario.

Il green public procurement (G.P.P.) è, invece, lo strumento che serve a “rende-
re verdi” gli acquisti pubblici, adottando criteri ambientali nelle procedure d’ac-
quisto degli enti locali o delle aziende di erogazione dei servizi pubblici locali. Si
tratta di uno degli strumenti principali che gli enti locali e le aziende di servizi
pubblici hanno a disposizione per mettere in atto strategie di sviluppo sostenibi-
le mirate a ridurre gli impatti ambientali dei processi di consumo e produzione.
Adottare il G.P.P. da parte di aziende che erogano servizi pubblici locali significa
contribuire, in modo decisivo, a creare domanda per prodotti che, ad esempio,
utilizzano materiali riciclati, che queste stesse aziende possono contribuire a
recuperare, attraverso la raccolta differenziata.

Partendo da tali elementi di analisi, la ricerca si è soffermata a verificare il
complesso di profili sopra evidenziati; in particolare, si è fatto riferimento ai
livelli di conoscenza e diffusione di strumenti quali: 
• V.A.S.;
• Pianificazione strategica;
• Certificazioni EMAS – ISO 14001;
• Contabilità ambientale;
• Green public procurement;
• Reporting e comunicazione;
• Analisi del ciclo di vita dei prodotti.

Questi strumenti di sostenibilità ambientale (EMAS, Reporting, le certificazio-
ni di prodotto e di servizio, l’analisi del ciclo di vita, etc.) non trovano, come in
precedenza accennato, significativa diffusione nelle realtà del Mezzogiorno.

La ragione va ricercata essenzialmente nel fatto che si tratta di strumenti che
dovrebbero essere adottati dalle imprese e dagli enti su base volontaria. 

Nell’approccio comunitario è il mercato che, attraverso le dinamiche della con-
correnza e della domanda/offerta, orienta gli operatori verso la loro adozione.

In un contesto di mercato imperfetto o quasi assente (quale quello dei servizi
pubblici nel Mezzogiorno), gli strumenti della sostenibilità locale non hanno la
spontanea diffusione ipotizzata in sede comunitaria con riferimento a contesti
socio-economici e industriali più evoluti anche sul piano della sostenibilità
ambientale. 

In altre parole, per operatori al riparo dalla “genuina concorrenza”, esiste una
scarsa o nulla propensione ad adottare gli strumenti della qualità ambientale.

Queste sintetiche considerazioni trovano ampio riscontro nei risultati dell’a-
nalisi svolta.
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In questo panorama sostanzialmente negativo per gli aspetti ambientali, va
però rilevato che in alcune realtà meridionali si stanno attivando processi ope-
rativi finalizzati a una maggiore responsabilizzazione degli enti locali e delle
società di pubblico servizio sulle tematiche ambientali.

Anche per questo aspetto i comuni della regione Abruzzo sembrano essere più
sensibili con l’adozione, ad esempio, di Agenda 21 28, che, peraltro, viene appli-
cata anche a Catania e Sassari. Ancora Catania dichiara di predisporre un bilan-
cio sociale che viene attivato anche a Napoli nel settore dei trasporti pubblici.

Provando ad evidenziare alcune significative esperienze di applicazione delle
metodologie e degli strumenti di sostenibilità ambientale al sistema dei servizi
pubblici, è possibile riscontrare quanto segue:
• Pescara ha adottato un sistema di certificazione ambientale per il servizio idri-

co e la gestione dei rifiuti;
• Catania ha predisposto il piano di sviluppo del servizio di igiene ambientale

secondo le procedure di Agenda 21 locale;
• a Sassari, specifiche direttive su obiettivi di sostenibilità ambientale sono

recepite nei capitolati di appalto; è stata costituita, poi, una Commissione
comunale per la valutazione della sostenibilità ambientale dei progetti, sono
state approvate le linee guida di sviluppo per la predisposizione del Piano
Strategico comunale e sovracomunale, e lo stesso Comune di Sassari ha aderi-
to ad Agenda 21.

Tuttavia, nonostante le positive esperienze, in precedenza richiamate, le meto-
dologie e gli strumenti di sostenibilità ambientale stentano ad affermarsi presso
le amministrazioni e le aziende coinvolte nei processi di erogazione di servizi
pubblici nei territori del Mezzogiorno.

Occorre sottolineare che nelle regioni meridionali manca quasi del tutto una
cultura di gestione dei servizi pubblici orientata all’integrazione di strumenti che
ne garantiscano la sostenibilità ambientale.

28 Agenda 21 è un programma delle Nazioni Unite dedicato allo sviluppo sostenibile: consiste in una
pianificazione completa delle azioni da intraprendere, a livello mondiale, nazionale e locale, dalle
organizzazioni delle Nazioni Unite, dai governi e dalle amministrazioni in ogni area in cui la pre-
senza umana ha impatti sull'ambiente.
La cifra 21 che fa da attributo alla parola Agenda si riferisce al XXI secolo, in quanto temi priori-
tari di questo programma sono le emergenze climatico-ambientali e socio-economiche che l'inizio
del Terzo Millennio pone inderogabilmente dinnanzi all'intera umanità.
L’Agenda 21 è quindi un piano d’azione per lo sviluppo sostenibile, da realizzare su scala globale,
nazionale e locale con il coinvolgimento più ampio possibile di tutti i portatori di interesse (stake-
holders) che operano su un determinato territorio.
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5. Considerazioni conclusive

La scarsa attenzione al monitoraggio dei servizi erogati si riflette nell’analisi
dei rapporti tra aziende erogatrici di servizi ed utenti.

Da quanto emerso dall’indagine, va detto che la posizione degli utenti risulta
non adeguatamente tutelata sia con riferimento al ristoro rispetto a livelli inade-
guati dei servizi erogati, sia riguardo alle scelte di organizzazione dei servizi.

Invero, con riferimento alla tutela degli utenti, la ricerca ha evidenziato la
significativa diffusione della carta dei servizi, ovvero dello strumento con cui l’a-
zienda erogatrice declina i livelli di qualità dei servizi, specificando gli indica-
tori e gli standard per il monitoraggio degli stessi, articolando altresì procedure
di reclamo e ristoro dei danni subiti.

Tuttavia, tale strumento spesso non risulta coerente con le indicazioni del legi-
slatore.

Esso, nella maggior parte dei casi, si sostanzia in una sorta di depliant illu-
strativo dell’azienda, perdendo le caratteristiche proprie di strumento operativo.

In altri termini, la carta dei servizi raramente contiene un’efficace articolazio-
ne di indicatori e standard in grado di consentire all’utente il monitoraggio dei
livelli di servizi erogati. Le stesse procedure di reclamo e ristoro risultano quasi
sempre troppo complesse, inidonee a tutelare effettivamente l’utente e a scorag-
giare le aziende poco attente alla qualità dei servizi erogati.

Tali considerazioni trovano riscontro nella percezione che si ha della carta dei
servizi; infatti, per enti ed aziende intervistati, essa è un mero adempimento for-
male, mentre per gli utenti è uno strumento per niente conosciuto e, comunque,
inidoneo a garantire loro un’adeguata tutela.

La posizione degli utenti risulta non adeguatamente tutelata anche con riferi-
mento alle scelte di organizzazione dei servizi.

Infatti, gli utenti risultano molto raramente coinvolti sia nella fase di program-
mazione del servizio che in quella di riprogrammazione in seguito all’esito di
controlli o nuovi indirizzi dell’ente pubblico affidante, come sarebbe auspicabi-
le e come il legislatore si sta orientando a prevedere.

In pratica, dunque, in relazione a servizi erogati in sostanziale regime di mono-
polio sui diversi territori (a prescindere dal fatto che il gestore monopolista sia
stato o meno individuato in seguito all’esito di una gara), la posizione degli uten-
ti risulta ancora eccessivamente debole e scarsamente tutelata.

È, inoltre, possibile riscontrare due elementi prevalenti nel sistema dei servizi
pubblici locali: la staticità del sistema, testimoniata dalla prevalenza di aziende
di piccole dimensioni, ed il forte ruolo che tuttora svolge il controllo politico
sulle strategie e sui processi decisionali delle aziende, senza che però ad esso si
accompagni un adeguato ed efficace modello di governance pubblica.
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Va ricordato comunque che, al Sud, il processo di esternalizzazione dei servizi
è partito in ritardo e sconta l’assenza di una precedente significativa stagione di
municipalismo. Certamente tale circostanza ha causato un ritardo nello sviluppo
di logiche ambientali e operative di mercato sia negli enti che nelle aziende.

Sul piano operativo, accanto al permanere di numerose gestioni in economia,
si affermano forme di affidamento diretto dei servizi a società partecipate dagli
enti locali, riconducibili latu sensu al c.d. modello in house, mentre poco diffu-
si risultano ancora i processi di aggregazione delle aziende sul territorio.

In controtendenza sono pochi casi, come l’affidamento diretto del servizio idri-
co integrato all’Acquedotto Pugliese S.p.A. e quello all’Acquedotto Lucano S.p.A.
(rispettivamente nell’A.T.O. unico Puglia ed in quello Basilicata); rare sono le
esperienze di partenariato pubblico-privato come, ad esempio, la G.O.R.I. S.p.A.
nell’A.T.O. Campania 3 Sarnese-Vesuviano.

In alcune regioni (ad esempio Calabria e Sicilia) i processi di esternalizzazio-
ne ed aggregazione delle gestioni locali sono stati favoriti dal massiccio inter-
vento di supporto (economico e tecnico) operato dallo Stato centrale.

Tuttavia, i risultati conseguiti sono spesso insoddisfacenti e molte delle gare
bandite (ad esempio per il servizio idrico in Sicilia) sono andate deserte.

Sul piano della governance, gli aspetti di tutela dell’interesse pubblico, che
appaiono generalmente presenti nelle preoccupazioni degli intervistati, non
sono rapportati operativamente alla possibilità di controllo effettivo ai fini della
verifica dei livelli di qualità dei servizi.

In altri termini, la valutazione dell’interesse dell’utente non viene operativa-
mente rapportata alle modalità di governance nei confronti delle società che ero-
gano i servizi pubblici locali; ciò accade sia nel caso di servizi gestiti in house,
che nei casi di forme di gestione diverse. Sembra, in sostanza, che, indipenden-
temente dalla dimensione dell’amministrazione considerata, manchi il know-
how necessario per lo sviluppo delle iniziative complesse che tale forma di inte-
razione richiederebbe. 

Non emerge, salvo alcuni casi particolari, una logica vera di attenzione all’at-
tività di indirizzo e orientamento ai risultati che dovrebbe costituire il nocciolo
duro dell’azione di governance; restano, invece, fondamentali per le ammini-
strazioni le tradizionali (e spesso sterili) funzioni di verifica della correttezza
procedurale e amministrativa.

Con riferimento alle misure sanzionatorie, che potrebbero costituire lo stru-
mento indispensabile per un’effettiva governance del sistema dei servizi, solo in
due dei casi esaminati (Pescara e Reggio Calabria) gli intervistati sono convinti di
una loro efficacia e del relativo impatto sulla qualità dell’erogazione del servizio.

È evidente che per promuovere e sostenere il ruolo di regolatore del sistema da
parte dell’attore pubblico, sono necessarie nuove e complesse competenze inter-
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ne in grado di assicurare alle amministrazioni le reali capacità di affiancamento
e di monitoraggio dei servizi.

In altri termini, nelle amministrazioni meridionali andrebbero potenziate le capa-
cità di esercitare la governance attraverso l’indirizzo e il controllo degli affidatari.

In conclusione, nel Mezzogiorno gli strumenti di governance e di monitoraggio
del sistema dei servizi sono spesso non effettivamente presenti o, comunque,
appaiono non adeguati a garantire un idoneo controllo sui livelli di qualità dei
servizi erogati.

Parimenti insufficiente è la diffusione di strumenti di sostenibilità ambientale
nei processi di erogazione dei servizi. 

In tal senso, al Sud si aggravano ulteriormente le criticità pure presenti a livel-
lo nazionale in relazione alla governance dei servizi pubblici e, più in generale,
agli strumenti di reale controllo e valutazione dell’efficienza, efficacia, economi-
cità e sostenibilità dei servizi pubblici erogati.
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Un’analisi multivariata

LPer valutare meglio le risposte fornite dai comuni all’indagine è stata utiliz-
zata una tecnica di analisi multivariata, applicata sia alle variabili impiegate
(analisi in componenti principali con scelta delle modalità) al fine di individua-
re fattori sintetici sottostanti, sia agli individui (cluster analysis) in modo da
costituire gruppi omogenei di rispondenti.

L’analisi ha richiesto prima di tutto la scelta delle variabili e modalità attive e
di quelle illustrative.

Le modalità di risposta previste nel questionario sono state ridotte tramite
opportuno accorpamento e hanno dato luogo alle seguenti variabili/modalità:

Attraverso quali modalità l’ente locale esercita le funzioni di governance del
gestore rispetto al servizio pubblico erogato? 
• Il contratto di servizio
• Nomina di propri delegati negli organi di amministrazione e controllo del gestore
• Approvazione del bilancio/rendicontazione periodica

Ritiene che le modalità utilizzate (per la governance) siano efficaci?
• Sì
• No

L’ente locale interviene nella ulteriore attività strategica del gestore (ad esem-
pio, ampliamento o diversificazione del business, internazionalizzazione)?
• Sì sempre/qualche volta
• Raramente/mai

Attraverso quali sistemi l’ente locale esercita controlli sul livello di efficien-
za produttiva del gestore?
• Trasmissione all’ente locale di report periodici sull’auditing del servizio/sui

risultati economico-finanziari/sul controllo dei bilanci
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• Verifiche periodiche da parte di soggetti incaricati dagli enti locali
• Non vengono esercitati controlli di specie

Attraverso quali procedure vengono compiuti i controlli sulle modalità di
erogazione del servizio?
• Trasmissione all’ente locale di report periodici sulla gestione del servizio/sui

risultati economico-finanziari/controllo dei bilanci
• Verifiche periodiche da parte di soggetti incaricati dagli enti locali
• Realizzazione di appositi sondaggi per verificare il grado di soddisfazione del-

l’utenza
• Non vengono esercitati controlli della specie

Attraverso quali strumenti l’ente locale esercita controlli sulla redditività?
• Creazione di uffici ad hoc/ampliamento delle competenze-responsabilità in

capo a funzionari/amministratori
• Esternalizzazione delle attività di vigilanza/istituzione di autorità indipendenti
• Non esiste nessuno strumento di controllo

L’ente locale impone al gestore l’adozione di Carte dei servizi
• Sì
• No

In caso di inadempienza e/o disservizio quali sanzioni vengono comminate
dall’ente locale
• Sanzioni di carattere pecuniario/condizionare gli eventuali aumenti tariffari al

raggiungimento degli standard di qualità previsti
• Rescissione del contratto
• Non esiste nessuna sanzione

Che grado di efficacia attribuisce ai meccanismi di controllo sanzionatorio
presenti nei contratti di servizio
• Molto efficace/efficace
• Poco/per niente efficace

Se sono state riscontrate una o più aree di criticità si pensa di apportare
modifiche all’attuale modalità di gestione
• Sì
• No

Sono state in alcuni casi già realizzate (iniziative di internazionalizzazione)
• Sì
• No
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Quando sorgono problemi legati alla gestione dei servizi pubblici, l’ente locale
utilizza canali formalizzati di scambio di informazioni con gli altri enti locali
• Regolarmente/frequentemente/sporadicamente
• Raramente/non esistono scambi di informazioni

Se esistono (canali formalizzati), quali sono i soggetti interessati
• Politici
• Alta dirigenza/dirigenza/tecnici

Nell’indagine sono state considerate illustrative sia le variabili di tipo struttu-
rale che quelle dimostratesi ininfluenti.

Modalità di gestione del servizio per caratteristiche e tipologia dei servizi erogati
Acqua

• Affidamento a società di capitale misto pubblico/privato
• Affidamento diretto a istituzioni/ad aziende speciali (consortili)/a società a

capitale interamente pubblico/Gestione in economia/in consorzio con altri
enti locali/cooperative

• Nessuna
Energia

• Affidamento a società di capitale misto pubblico/privato
• Affidamento diretto a istituzioni/ad aziende speciali (consortili)/a società a

capitale interamente pubblico/Gestione in economia/in consorzio con altri
enti locali/cooperative

• Nessuna
Gas

• Affidamento a società di capitale misto pubblico/privato
• Affidamento diretto a istituzioni/ad aziende speciali (consortili)/a società a

capitale interamente pubblico/Gestione in economia/in consorzio con altri
enti locali/cooperative

• Nessuna
Igiene e raccolta rifiuti

• Affidamento a società di capitale misto pubblico/privato
• Affidamento diretto a istituzioni/ad aziende speciali (consortili)/a società a

capitale interamente pubblico/Gestione in economia/in consorzio con altri
enti locali/cooperative

• Nessuna
Servizio giardini

• Affidamento a società di capitale misto pubblico/privato
• Affidamento diretto a istituzioni/ad aziende speciali (consortili)/a società a
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capitale interamente pubblico/Gestione in economia/in consorzio con altri
enti locali/cooperative

• Nessuna
Trasporti locali

• Affidamento a società di capitale misto pubblico/privato
• Affidamento diretto a istituzioni/ad aziende speciali (consortili)/a società a

capitale interamente pubblico/Gestione in economia/in consorzio con altri
enti locali/cooperative

• Nessuna
Farmacie

• Affidamento a società di capitale misto pubblico/privato
• Affidamento diretto a istituzioni/ad aziende speciali (consortili)/a società a

capitale interamente pubblico/Gestione in economia/in consorzio con altri
enti locali/cooperative

• Nessuna
Edilizia pubblica

• Affidamento a società di capitale misto pubblico/privato
• Affidamento diretto a istituzioni/ad aziende speciali (consortili)/a società a

capitale interamente pubblico/Gestione in economia/in consorzio con altri
enti locali/cooperative

• Nessuna
Servizi culturali

• Affidamento a società di capitale misto pubblico/privato
• Affidamento diretto a istituzioni/ad aziende speciali (consortili)/a società a

capitale interamente pubblico/Gestione in economia/in consorzio con altri
enti locali/cooperative

• Nessuna
Trasporti scolastici

• Affidamento a società di capitale misto pubblico/privato
• Affidamento diretto a istituzioni/ad aziende speciali (consortili)/a società a

capitale interamente pubblico/Gestione in economia/in consorzio con altri
enti locali/cooperative

• Nessuna

Quali sono le principali aree di criticità della modalità predominante di
gestione
• Non sono ben chiari e distinti i ruoli esercitati dall’ente locale e dai

gestori/L’ente locale non riesce ad esercitare un’efficace funzione di verifica e
controllo/Il potere di intervento dell’ente locale risulta inadeguato

• L’autonomia dei gestori è a volte eccessiva 
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• L’ente locale spesso interviene in campi e funzioni di competenza dei gesto-
ri/L’ente locale è al contempo percettore della redditività dei servizi e com-
mittente (ad es. l’erogazione di penali da parte dell’ente locale, in quanto com-
mittente, impatterebbe sui calcoli di redditività dell’ente stesso in quanto
azionista del gestore)

• Nessuna

Come valuterebbe la partnership con altri enti locali per la gestione dei ser-
vizi pubblici in capo ad un unico soggetto
• Sfavorevolmente/molto sfavorevolmente
• Favorevolmente/molto favorevolmente

L’ente locale fa parte di un’area metropolitana
• Sì
• No

Comune
• Capoluogo
• Non capoluogo

Classe di ampiezza demografica dell’ente locale
• 10-30 mila abitanti
• 30-50 mila abitanti
• 50-100 mila abitanti
• 100mila-250mila abitanti

Ruolo ricoperto dall’intervistato
• Politico
• Alta dirigenza
• Dirigente
• Tecnico
• Altro

Macroregioni
• Abruzzo/Molise
• Campania
• Puglia/Basilicata
• Calabria
• Sicilia
• Sardegna



I risultati della ACM

I primi quattro assi (fattori) risultanti dall’analisi spiegano insieme il 52.8%
della varianza complessiva, mentre i primi due da soli ne spiegano il 38.3%.

La proiezione delle modalità maggiormente significative sui primi due assi
(graf. 1) porta ad interpretare il primo fattore come legato alla presenza o assen-
za di controlli, ed il secondo alla tipologia di controlli effettuati, di tipo perso-
nale (verifiche da parte di soggetti incaricati dagli EE.LL.), oppure cartaceo, basa-
to sui report o su bilanci e rendiconti.

La proiezione delle modalità maggiormente rappresentative sugli altri due assi
considerati (graf. 2), porta invece ad interpretare il terzo fattore come collegato
alla presenza o assenza di sanzioni e il quarto all’efficacia delle sanzioni e della
governance.

La proiezione delle modalità illustrative, di tipo strutturale, sui primi due assi
(graf. 3), evidenzia principalmente una relazione con la variabile di tipo territo-
riale (regioni), mentre appare meno legata alla grandezza del comune.
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I risultati della Cluster Analysis

La cluster analysis, effettuata sui primi quattro fattori, ha portato alla creazio-
ne di tre gruppi, composti rispettivamente di 45, 40 e 53 comuni.

I comuni compresi in ciascun gruppo sono:

Gruppo 1
Comune Prov. Regione
Penne PE Abruzzo
Solfora AV Campania
Aversa CE Campania
Casal di Principe CE Campania
Castelvolturno CE Campania
Mondragone CE Campania
Sessa Aurunca CE Campania
Brusciano NA Campania
Calvizzano NA Campania
Capaccio NA Campania
Cardito NA Campania
Caloria NA Campania
Frattamaggiore NA Campania
Giuliano in Campania NA Campania
Gragnano NA Campania
Ischia NA Campania
Marano di Napoli NA Campania
Marigliano NA Campania
Melito di Napoli NA Campania
Mognano di Napoli NA Campania
Napoli NA Campania
Nola NA Campania
Pompei NA Campania
Pozzuoli NA Campania
San Antimo NA Campania
Somma Vesuviana NA Campania
Sorrento NA Campania
Terzino NA Campania
Torre del Greco NA Campania
Villa Ricca NA Campania
Baronissi SA Campania
Battipaglia SA Campania
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Cava de Tirreni SA Campania
Nocera Superiore SA Campania
Salerno SA Campania
Siano SA Campania
Fasano BR Puglia
Gallipoli LE Puglia
Menfi AG Sicilia
Racalmuto AG Sicilia
Ravanusa AG Sicilia
Augusta SR Sicilia
Partan TP Sicilia
Salemi TP Sicilia
Valderice TP Sicilia

Gruppo 2
Comune Prov. Regione
Lanciano CH Abruzzo
Vasto CH Abruzzo
Poliporo MT Basilicata
Lauria PZ Basilicata
Cetraro CS Calabria
Cosenza CS Calabria
Caserta CE Campania
Montecorvino Rovella SA Campania
Acquaviva delle Fonti BA Puglia
Polignano a Mare BA Puglia
Cisternino BR Puglia
Foggia FG Puglia
Leverano LE Puglia
Mandello del Lario LE Puglia
Nardò LE Puglia
Ugento LE Puglia
Vinosa TA Puglia
Guspini CA Sardegna
Monserrato CA Sardegna
Ninnai CA Sardegna
Terralba OR Sardegna
Ozieri SS Sardegna
Palma di Montechiaro AG Sicilia
Raffadali AG Sicilia
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Mussomeli CL Sicilia
Riesi CL Sicilia
Caltagirone CT Sicilia
Gravina di Catania CT Sicilia
Misterbianco CT Sicilia
Riposto CT Sicilia
San Gregorio CT Sicilia
Barcellona Pozzo di Gotto ME Sicilia
Belmonte Mezzagno PA Sicilia
Monreale PA Sicilia
Palermo PA Sicilia
Ispica RG Sicilia
Modica RG Sicilia
Ragusa RG Sicilia
Carlentini SR Sicilia
Castellammare del Golfo TP Sicilia

Gruppo 3
Comune Prov. Regione
L’Aquila AQ Abruzzo
Chieti CH Abruzzo
Ortona CH Abruzzo
Pesaro PE Abruzzo
Pescara PE Abruzzo
Spoltore PE Abruzzo
Bernalda MT Basilicata
Matera MT Basilicata
Acri CS Calabria
Paola CS Calabria
Rende CS Calabria
Rossano CS Calabria
San Giovanni in Fiore CS Calabria
Crotone KR Calabria
Cutro KR Calabria
Bagnara Calabra RC Calabria
Reggio Calabria RC Calabria
Sidereo RC Calabria
Villa San Giovanni RC Calabria
San Maria Capua a Vetere CE Campania
Bacoli NA Campania
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Bosco Reale NA Campania
Ottaviano NA Campania
Palma Campania NA Campania
Pomigliano NA Campania
Portici NA Campania
Venafro IS Molise
Altamura BA Puglia
Cerignola BA Puglia
Mesagne BA Puglia
Molfetta BA Puglia
Galatina LE Puglia
Carbonia CA Sardegna
Selargius CA Sardegna
Macomer NU Sardegna
Oristano OR Sardegna
Arzachena SS Sardegna
Campobello di Licata AG Sicilia
Favara AG Sicilia
Caltanissetta CL Sicilia
Catania CT Sicilia
Giarre CT Sicilia
Mascalucia CT Sicilia
Paternò CT Sicilia
Sant’Agata li Battiati CT Sicilia
Leonforte EN Sicilia
Bagheria PA Sicilia
Capaci PA Sicilia
Corleone PA Sicilia
Partitico PA Sicilia
Termini Imerese PA Sicilia
Castelvetrano TP Sicilia
Pacco TP Sicilia
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Caratteristiche dei gruppi

I risultati della cluster analysis hanno permesso di individuare tre distinti
gruppi di comuni che si caratterizzano al loro interno per l’esistenza di caratte-
ristiche tendenzialmente omogenee, soprattutto per ciò che attiene alle modalità
con cui vengono esercitate le funzioni di governance da parte degli enti locali.

Ci si riferisce nello specifico a:
• la presenza o meno di attività di verifica e controllo ad opera delle ammini-

strazioni locali;
• la tipologia e le caratteristiche dei controlli effettuati;
• l’esistenza o meno di procedure di tipo sanzionatorio nei confronti delle

società affidatarie risultate inadempienti;
• le valutazioni sull’efficacia dei meccanismi sanzionatori attivati e sui sistemi

di governance realizzati.

La dimensione numerica di ciascuno dei gruppi di comuni individuati pre-
senta la seguente configurazione:
• Gruppo 1, n. 45 comuni pari al 32.6% del totale degli enti locali rilevati;
• Gruppo 2, n. 40 comuni pari al 29.0% dell’insieme delle amministrazioni

oggetto di indagine;
• Gruppo 3, n. 53 comuni pari al 38.4% di tutte le unità analizzate.

In ogni gruppo sono presenti comuni di dimensioni differenti; salvo che nel
primo gruppo in cui si registra la presenza di gran lunga preponderante di cen-
tri localizzati in Campania, nelle altre due classi si rileva la presenza di comuni
appartenenti a tutte le regioni meridionali. 

È possibile dunque affermare che l’entità demografica dei centri oggetto di ana-
lisi non ha rappresentato una variabile discriminante per la definizione dei grup-
pi. Soltanto nel primo gruppo l’omogeneità dei comportamenti e le modalità di
esercizio delle funzioni di governance risultano correlate con la localizzazione
geografica dei comuni appartenenti a tale classe.

Gruppo 1: comuni non ancora impegnati nella governance dei
servizi pubblici locali

Appartengono a questo raggruppamento la città di Napoli e la grande maggio-
ranza dei comuni della Campania su cui è stata condotta la rilevazione. Si regi-
stra inoltre la presenza di una quota molto contenuta di enti locali della Sicilia
e di alcuni comuni pugliesi e abruzzesi.



129

SEZIONE METODOLOGICA

Gli enti locali di questo gruppo non paiono esercitare funzioni di governance
adeguate né sotto il profilo amministrativo e organizzativo, né per ciò che con-
cerne le procedure di verifica promosse per controllare il rispetto degli standard
di qualità dei servizi offerti dalle società concessionarie.

All’interno di questa classe risulta di gran lunga più elevata rispetto agli altri
comuni oggetto di analisi la quota di enti locali che non hanno attivato sistemi
di controllo sull’efficacia delle prestazioni erogate.

In particolare è di gran lunga più numeroso il numero di amministrazioni che
hanno dichiarato di non esercitare alcuna forma di controllo sui livelli di effi-
cienza produttiva dei gestori e sulle modalità di erogazione del servizio; anche le
verifiche sul grado di redditività dell’attività svolta dalle società affidatarie  ven-
gono compiute con frequenza molto meno sostenuta rispetto agli altri comuni. 

I comuni di questo gruppo, inoltre, solo in casi sporadici si riservano di appro-
vare i bilanci e le rendicontazioni dei gestori. 

Si ricorre meno degli altri comuni oggetto di indagine a meccanismi di tipo
sanzionatorio in caso di inadempienza e/o disservizio.

Non sono infine numerose le realtà in cui si è proceduto all’utilizzazione di
canali formalizzati di scambi di esperienze ed informazioni con altri enti locali.

L’insieme degli enti locali di questa classe non pare quindi aver sperimentato
esperienze significative sul terreno delle procedure realizzate per lo sviluppo di
modelli di governance efficaci e funzionali.

Gruppo 2: comuni che adottano modalità di governance 
tradizionale

Fanno parte di questa classe un numero considerevole di comuni siciliani, tra
cui i capoluoghi Palermo e Ragusa; una quota significativa di centri localizzati in
Puglia e in Sardegna; alcuni enti locali presenti in Campania, Basilicata, Abruzzo
e Calabria. Appartengono a questo gruppo, oltre ai due capoluoghi siciliani, le
città di Foggia, Cosenza e Caserta. 

Questo raggruppamento si caratterizza per la modalità di verifica nei confronti
dei gestori delle utilities che prevedono controlli da parte delle amministrazioni.

È pur vero, tuttavia, che i sistemi di verifica adottati utilizzano per lo più stru-
menti poco sofisticati. Ci si affida in effetti pressoché sempre a personale inter-
no e/o a soggetti incaricati a tal fine e quasi mai a modalità di controllo più qua-
lificate ed avanzate, come ad esempio la trasmissione di report periodici sulla
efficienza produttiva e sul livello di qualità delle prestazioni offerte ai cittadini.

I sistemi di governance utilizzati dai comuni appartenenti a questo gruppo pre-
suppongono un forte utilizzo delle risorse interne che non sempre sono in grado
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di adempiere in modo efficace alle funzioni di gestione e controllo richieste dal-
l’evoluzione dei modelli organizzativi che hanno caratterizzato l’offerta dei ser-
vizi pubblici sul territorio.

Gruppo 3: comuni che adottano modalità di governance più
efficienti e verificabili

La terza classe è la più numerosa e comprende al proprio interno enti locali di
tutte le regioni meridionali. Oltre ad una quota consistente di comuni della Sicilia,
non è infatti trascurabile il numero di centri presenti in Abruzzo, Calabria,
Campania, Puglia. Si assiste anche alla presenza di un comune molisano e di due
comuni lucani. A questo gruppo appartiene la quasi totalità dei capoluoghi abruz-
zesi (L’Aquila, Chieti, Pescara), Reggio Calabria, Crotone, Matera, Caltanissetta,
Catania e Oristano.

I comuni di questa classe applicano sistemi di controllo e verifica in misura
più ampia degli altri due gruppi precedentemente analizzati. Anche i sistemi
attivati risultano di norma più sofisticati e accurati (trasmissioni di report perio-
dici sull’efficienza e sulle modalità di erogazione dei servizi offerti).

Sono state spesso attivate procedure che prevedono l’approvazione dei bilanci
delle società concessionarie da parte delle amministrazioni locali.

Nei casi in cui intervengono problemi legati alla gestione dei servizi pubblici
locali, inoltre, vengono spesso utilizzati canali formali di scambio di informa-
zioni con altri enti locali.

È interessante tuttavia notare che anche questi comuni non ricorrono alla rea-
lizzazione di sondaggi mirati rivolti a rilevare il grado di soddisfazione espresso
dall’utenza.

Pur in presenza di un livello di sviluppo dei modelli di governance indubbia-
mente più avanzato rispetto alle altre due classi, anche i comuni di questo gruppo
presentano quindi lacune che potranno comunque venire colmate dallo sviluppo
delle esperienze compiute direttamente sul campo dagli amministratori locali.
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SCHEDA DI RILEVAZIONE PER LE INTERVISTE IN PROFONDITÀ

TIPOLOGIA SERVIZIO

� idrico  � igiene ambientale  � trasporti  � gas  � altro (specificare) ................

1) Modalità di gestione del servizio

� diretto       � esternalizzato

2) Modalità di affidamento del servizio esternalizzato

� in house    � società mista    � altro (specificare) ................

• Quali sono le motivazioni alla base della scelta dell’attuale modello di gestione
del servizio pubblico?
………………………………………………................................................................

Ente

Ufficio

Responsabile

Recapiti

E-mail

Sito web
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• Quali sono i vantaggi del modello di gestione prescelto rispetto agli altri pos-
sibili modelli?
………………………………………………................................................................

3) Rendimenti delle opzioni seguite

• Rispetto all’assetto organizzativo precedente, l’attuale modello di gestione
prescelto ha avuto effetti positivi dal punto di vista della redditività economi-
ca del servizio?
� sì � no

• Se sì, quali?
………………………………………………................................................................

•  Per quale motivo?
………………………………………………................................................................

4) Efficienza, strategie e politiche di qualità 

• Il modello di gestione prescelto ha prodotto miglioramenti nei livelli di effi-
cienza e di qualità di erogazione del servizio? 
� sì � no

• Se sì, quali?
………………………………………………................................................................

•  In che modo misurabili?

- Indicatori miglioramento della qualità del servizio:
• Trasporto pubblico locale; ad es., puntualità delle corse, frequenza delle

corse, pulizia dei mezzi, altro;
• Servizio idrico integrato; ad es., n. di gg. di interruzione del servizio, dispo-

nibilità della risorsa idrica per abitante, contenimento perdite, altro;
• Igiene ambientale; ad es., frequenza della raccolta e dello spazzamento,

livelli di raccolta differenziata conseguiti, lavaggio cassonetti e strumenti di
raccolta, altro;

• Gas; ad es., n. interventi d’urgenza, sospensione/interruzione servizio, altro.

- Indicatori miglioramento dell’efficienza/economicità del servizio:
� variazioni tariffa � variazione oneri per la P.A. � altro (specificare) .......
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• Esistono strumenti attraverso i quali l’amministrazione esercita un’attività di
indirizzo nei confronti del gestore (ad esempio: definizione dei livelli minimi
di qualità ed efficienza del servizio da garantire agli utenti; obiettivi annuali
di miglioramento ecc.)
Se sì, quali?
� contratto servizio � altro (specificare) .....................

5) Impatto della riorganizzazione sull’utenza

• Quali strumenti di tutela degli utenti sono stati adottati?
� carta servizi � altro (specificare) .....................

• Ritiene che la trasformazione organizzativa sia stata percepita in termini posi-
tivi dall’utenza?
� sì � no

• Se sì, per quali motivi?
………………………………………………................................................................

6) Governance

• Come sono strutturati i rapporti tra ente locale e gestore del servizio?
� strumenti diritto societario   � contratto servizio   � altro (specificare) ..........

• L’amministrazione verifica il rispetto da parte del gestore degli obiettivi pre-
fissati?
� sì � no

• Se sì, attraverso quali modalità?
� report      � verifiche      � ispezioni      � altro (specificare) ..........

• A fronte dell’eventuale inadempimento del gestore agli obiettivi prefissati, è
prevista la possibilità, per l’amministrazione, di applicare eventuali misure
sanzionatorie? Se sì, quali?

� penali � sostituzione in danno  � risoluzione contratto  � altro (specificare) .........

7) Ottimizzazione del servizio e criticità 

• Quali criticità presenta, a suo avviso, l’attuale modello di gestione del servizio? 
………………………………………………................................................................
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• Esistono strumenti o iniziative che potrebbero migliorare il livello di redditi-
vità/qualità/efficienza nell’erogazione del servizio? Se sì, quali?
………………………………………………................................................................

8) Rapporti con altre amministrazioni

•  Il servizio è gestito in forma associata con altre amministrazioni?
………………………………………………................................................................

•  Se sì, come?
………………………………………………................................................................

•  Ci sono state esperienze di esternalizzazione di servizi italiane/estere cui la
sua amministrazione ha fatto riferimento per implementare la propria azione?
………………………………………………................................................................

9) Strumenti di sostenibilità ambientale

•  Siete a conoscenza di strumenti di sostenibilità e sistemi di gestione ambien-
tale nella programmazione e gestione dei servizi pubblici locali?
………………………………………………................................................................

•  È utile conseguire certificazioni di tipo ambientale (ad esempio EMAS) al fine
di migliorare l’efficienza ambientale e la riduzione degli impatti ed anche per
una maggiore razionalità economica del servizio?
………………………………………………................................................................

•  All’interno dei rapporti tra enti locali e gestori dei servizi pubblici sono stati
introdotti criteri di ecocompatibilità nella realizzazione degli acquisti e nella
selezione dei fornitori (ad es. G.P.P.)? Se sì, con quali risultati; se no, perché?
………………………………………………................................................................

•  Utilizzate sistemi di contabilità ambientale? Se sì, quali?
………………………………………………................................................................

•  L’ente ha attuato (o intende attuare in futuro) modelli di partecipazione e consul-
tazione con gli stakeholder locali per la pianificazione delle azioni finalizzate
allo sviluppo sostenibile del territorio (ad es. Agenda 21)?
………………………………………………................................................................
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