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INTRODUZIONE 
 
 
 
 
 

Lo studio delle imprese ha spesso trovato nel riferimento ad alcuni 
criteri di omogeneità, la possibilità di costruire aggregazioni utili per 
interpretare le manifestazioni dell’attività imprenditoriale. 
 

Talvolta questo criterio di aggregazione è stato individuato 
nell’appartenenza delle imprese ad un settore di attività economica, talvolta 
nei caratteri del bisogno soddisfatto, nella funzione tecnico-economica 
assunta ad oggetto della propria attività, nella tipologia dei prodotti/servizi 
offerti, oppure nelle determinanti tecnologiche. 

Altre volte si è ritenuto utile fare riferimento ad omogenei caratteri 
dimensionali delle imprese, in funzione di differenti parametri 
identificativi, oppure alla natura dei processi strategici intrapresi, oppure 
ancora si è individuato un criterio di omogeneità nel riferimento ad un 
determinato contesto territoriale o ad un comune sistema di regole. 
 

In questo lavoro intendiamo proporre un’interpretazione delle possibili 
traiettorie di sviluppo delle imprese di pubblica utilità, che offrono servizi 
di rilevanza industriale, per soddisfare bisogni collettivi, la cui competenza 
è affidata dall’ordinamento agli enti locali. 
 

L’identificazione delle imprese che offrono questa categoria di servizi 
non è immediata e richiede alcune precisazioni, anche in relazione alla 
natura evolutiva che caratterizza la stessa qualificazione di pubblico 
servizio. 
 

Alcuni elementi comuni caratterizzano l’esperienza delle imprese di 
pubblica utilità nel nostro paese. 
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In relazione alla natura del bisogno esse offrono servizi di interesse 
generale, nel senso che riguardano la generalità dei cittadini e che dalle loro 
disponibilità dipendono in modo significativo le condizioni di vita e lo 
sviluppo di una comunità e delle attività economiche del territorio. 

 
In relazione alla tecnologia utilizzata esse devono in genere fare ricorso 

ad una infrastruttura di rete (network industries), per rendere disponibile il 
servizio alla generalità degli utenti. Un ruolo fondamentale è dunque 
rappresentato dagli investimenti nell’infrastruttura necessaria per 
l’erogazione del servizio, che rappresenta una essential facility spesso 
all’origine di condizioni di monopolio naturale. 

 
In relazione al soggetto economico che ne ha promosso l’attività esse 

sono state spesso espressione dell’iniziativa economica dello stato o di 
autorità locali che hanno così inteso interpretare le esigenze di sviluppo 
delle proprie comunità. 

 
In relazione alle regole di “governance”, essendo state spesso 

affidatarie dell’erogazione di servizi in condizioni di monopolio naturale, le 
imprese di pubblica utilità sono state anche sottoposte a meccanismi di 
regolazione delle qualità e quantità delle prestazioni, e del livello delle 
tariffe, al fine di consentire condizioni non discriminatorie di accesso al 
servizio. 
 

L’intervento della mano pubblica nell’attività economica attraverso la 
partecipazione ad imprese industriali ha avuto nel nostro paese una storia in 
cui si possono rintracciare almeno due percorsi chiaramente distinti. 

 
Da un lato possiamo considerare l’esperienza, tutt’altro che banale, 

dell’iniziativa economica dello stato. Essa si è strutturata sia attraverso 
aziende organizzate secondo la forma giuridica dell’ente pubblico 
economico a gestione diretta che attraverso imprese gestite ricorrendo alla 
forma giuridica della società per azioni. In quest’ultima lo stato ha assunto 
una partecipazione totalitaria o almeno rilevante, facendo in genere ricorso 
allo strumento giuridico delle holding.  

Queste rappresentano esperienze sufficientemente originali rispetto a 
quelle di altri paesi, o rispetto all’iniziativa imprenditoriale dei privati. Ad 
esse sono legati risultati importanti nella storia dello sviluppo economico e 
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industriale del paese in alcuni settori strategici (elettricità, oil and gas, 
telecomunicazioni, trasporti pubblici). 

Un secondo percorso di sviluppo della presenza della mano pubblica 
nell’attività economica può essere individuato nell’iniziativa 
imprenditoriale dei comuni che hanno promosso la nascita di numerose 
imprese caratterizzate da una gamma assai articolata di servizi offerti.  

Queste iniziative hanno trovato nell’azienda municipalizzata e 
successivamente nell’azienda speciale, o nella spa pubblica, la naturale 
evoluzione di molte attività inizialmente gestite direttamente dagli uffici 
comunali. 
 

La storia di questi due modelli di intervento della mano pubblica in 
attività di primaria rilevanza economica, che fanno riferimento all’iniziativa 
di autorità collocate a livelli diversi del nostro sistema istituzionale, è stata 
sostanzialmente indipendente. I processi degenerativi e le critiche che 
hanno investito il sistema delle partecipazioni statali nel corso degli anni 
possono infatti essere riscontrati solo parzialmente nella storia delle 
iniziative municipali. 

Per questo, per la diversa natura dei servizi offerti dalle imprese di 
pubblica utilità nazionali o locali e delle determinanti considerate 
strategiche per la soddisfazione del cliente, per le differenti relazioni che 
legano le imprese con le comunità del territorio di riferimento, è possibile 
immaginare percorsi evolutivi anche differenti per questi due livelli di 
intervento della mano pubblica nell’attività economica. 
 

Certo è che entrambe queste esperienze hanno svolto un ruolo 
importante nella storia dello sviluppo industriale del paese, consentendo la 
diffusione di reti infrastrutturali di grandissimo valore economico e sociale. 
 

Essendo ormai terminata per molti di questi business la stagione della 
costruzione delle infrastrutture di base, la modernizzazione del paese 
richiede oggi di rimuovere, laddove le condizioni tecnologiche lo 
consentono, il regime di affidamento in esclusiva che ha rappresentato la 
reale alternativa alla gestione diretta dell’ente locale, o dello stato, 
nell’offerta di questi servizi. 

Infatti le condizioni di monopolio naturale caratterizzano ormai una o 
poche fasi della filiera produttiva di questi servizi, per cui tale forma di 
mercato può essere limitata ad alcuni essenziali processi che saranno 
regolati dall’intervento di pubbliche autorità, con specifiche responsabilità 
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settoriali. 
La progressiva liberalizzazione dell’offerta dei servizi in questione, 

fortemente promossa dalle direttive europee in coerenza con il Trattato di 
Roma, consentirà anche una più facile privatizzazione delle imprese che 
hanno presidiato queste riserve di attività economica, oggi trasformate in 
mercati. 

I processi di privatizzazione trovano nelle perduranti difficoltà delle 
finanze pubbliche statali e municipali, una motivazione aggiuntiva rispetto 
a quelle derivanti da un giudizio critico circa l’efficacia dei pubblici poteri 
nello svolgere le funzioni di governo economico relative all’impresa. 
 

L’interesse che le imprese di pubblica utilità stanno incontrando da parte 
del governo e del legislatore, oltre che dei risparmiatori, sono da attribuire 
ai processi di sviluppo strutturale che tali imprese stanno vivendo. 

I fattori di cambiamento sopra ricordati (liberalizzazione dei mercati, 
innovazione tecnologica, privatizzazione delle imprese) hanno determinato 
una profonda ridefinizione del contesto competitivo nei singoli business ed 
una evoluzione degli assetti e dei percorsi strategici delle imprese, anche in 
funzione del progressivo affermarsi di un disegno di riforma dei servizi 
pubblici locali e più in generale delle network industries. 
 

L’evoluzione degli assetti delle imprese di pubblica utilità riguarderà 
soprattutto le local public utilities, che si sono sviluppate in funzione 
dell’interpretazione in termini imprenditoriali di alcuni dei servizi, in 
genere quelli tecnologicamente più strutturati, offerti dai comuni. Il 
patrimonio genetico di queste imprese ha in genere condizionato la 
configurazione della loro struttura aziendale sia in termini di assetti di 
governo che di assetti operativi. 

Il generale ricorso, da parte dei comuni, all’affidamento diretto della 
concessione di questi servizi ad una impresa da essi partecipata, ha 
determinato una struttura del settore frammentata ed una sostanziale 
assenza della disciplina concorrenziale come stimolo all’efficienza dei 
processi aziendali. 
 

Gli assetti proprietari sono stati costruiti facendo ricorso sia all’azienda 
speciale che discende direttamente dall’esperienza delle municipalizzate, 
sia alla società per azioni a prevalente capitale pubblico oppure a 
maggioranza privata, così come consentito dalle modifiche apportate alla 
L.142/90. 
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Il livello di patrimonializzazione delle società, soprattutto nei primi due 
casi, ha risentito nel tempo della ridotta capacità di investimento finanziario 
degli enti locali ed è stato alimentato prevalentemente attraverso il ricorso 
all’autofinanziamento. 
 

La logica interpretativa dell’attività d’impresa da parte degli enti locali 
ha orientato le scelte aziendali verso la prevalente soddisfazione di interessi 
di natura economico sociale. La natura pubblica, talora prevalente ma più 
spesso esclusiva, della base sociale ha spesso giustificato una minore 
attenzione agli aspetti di remunerazione economico-finanziaria del capitale 
azionario. 

Una valorizzazione degli interessi della proprietà, si è invece 
parzialmente realizzata nel momento in cui alcune local public utilities 
hanno deciso di aprire la partecipazione ai privati, attraverso la quotazione 
delle azioni sui mercati regolamentati. 

Con l’emergere di strutture giuridiche e societarie più complesse, anche 
i rapporti tra proprietà e management dovranno assumere nel tempo una 
natura più coerente con le aspettative di efficienza ed efficacia gestionale 
che, almeno intenzionalmente, hanno orientato il processo di 
trasformazione di queste aziende. 

Le logiche di governo delle imprese di pubblica utilità sono infatti 
almeno in parte ancora condizionate da una storia di scarsa autonomia 
imprenditoriale. La cultura aziendale del vertice è ancora fortemente 
radicata in competenze di natura produttiva e ingegneristica; peraltro, 
l’architettura organizzativa assunta da alcuni gruppi di imprese richiede e 
promuove significativi processi di apprendimento orientati verso un ricorso 
a criteri più evoluti di governo aziendale. 
 

Anche i caratteri di apparato delle aziende in esame vengono spesso 
ridefiniti sia in relazione all’ambito territoriale servito che alla varietà dei 
business considerati nel proprio campo di attività. 

Gli investimenti di queste imprese concorrono a determinare la capacità 
di offrire, in termini quali-quantitativi adeguati, i servizi assunti ad oggetto 
della propria attività e, in buona parte, l’intensità della dotazione di 
infrastrutture di un territorio. 

I relativi processi di investimento sono tuttavia, in larga misura, 
dipendenti dalle capacità di generare risorse finanziarie attraverso l’attività 
gestionale, a sua volta condizionata dalla determinazione delle tariffe 
stabilite nel contratto di servizio che lega l’impresa all’amministrazione 
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locale. 
Particolare rilievo assumono in queste imprese i processi informativi, 

dai quali dipendono spesso sia la funzionalità dell’organizzazione che la 
verifica dell’efficacia del servizio. 
 

Anche la catena del valore di queste imprese subirà uno spostamento del 
focus dell’attenzione in più direzioni: 

• verso le ultime fasi delle attività primarie, attribuendo crescente 
importanza al marketing e al servizio al cliente. 

• verso le attività di supporto valorizzando in termini di leve 
competitive l’innovazione tecnologica e le risorse umane. 

 
Assume inoltre importante rilievo, la capacità di costruire una 

costellazione del valore che sappia, da un lato, integrare le relazioni con la 
catena del valore dei clienti, dall’altro, sfruttare le economie realizzabili 
attraverso la combinazione di attività diverse (bundling), anche in funzione 
dei significativi processi di convergenza tecnologica che caratterizzano 
molti dei business che vedono o vedranno impegnate le imprese di pubblica 
utilità. 
 

L’evoluzione del contesto competitivo sollecita le imprese di pubblica 
utilità a riconfigurare anche la loro architettura strategica in termini di 
mercati/servizi offerti, sulla base delle competenze distintive sviluppate e 
delle prospettive aperte dai processi di liberalizzazione dei mercati. 

Tale attività di riposizionamento strategico è resa necessaria dal 
mutamento delle regole del gioco che concorrono a determinare il contesto 
competitivo nei diversi settori di attività. 

 
Le possibilità di crescita delle local public utilities sono condizionate 

dalle modalità che regoleranno l’affidamento del servizio e l’eventuale 
necessità di separare la titolarità della rete dall’offerta dello stesso. Le 
soluzioni adottate a livello normativo, rispetto agli aspetti sopra ricordati, 
non saranno infatti probabilmente ininfluenti riguardo alla possibilità di 
assumere la gestione di altri servizi o di espandere la propria attività su base 
territoriale nei confronti di altre amministrazioni. 

In alcuni casi le direttrici di sviluppo di queste imprese tenderanno 
quindi a orientarsi verso l’espansione territoriale, in altri verso 
l’ampliamento della gamma dei servizi offerti, coerentemente con le 
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dinamiche di mercati concorrenziali o almeno contendibili (concorrenza per 
il mercato). 

I percorsi di sviluppo tenderanno a privilegiare il ricorso a vie esterne 
tramite accordi equity (acquisizioni e fusioni) e non equity (licensing, 
franchising, ecc.). 

L’espansione in direzione dell’offerta di nuovi servizi non richiede 
necessariamente che anche essi siano qualificati in termini di pubblica 
utilità o di pubblico interesse. 
 

I problemi di governance di queste imprese sono resi particolarmente 
complessi dalla numerosità degli stakeholder rilevanti, dalla complessità 
degli obiettivi che la comunità assegna ad esse, dall’intervento dell’ente 
pubblico o di un’autorità di settore o di bacino nella regolazione del 
business, dalla natura composita dell’assetto proprietario, dalle condizioni 
di assimetria informativa che caratterizzano in modo peculiare le relazioni 
tra proprietà e management. 

In relazione all’affermarsi dei processi di privatizzazione la logica di 
governo di queste imprese, fino ad oggi orientata all’autofinanziamento e al 
valore aggiunto, tenderà a dare maggiore importanza alle aspettative di 
remunerazione dell’assetto proprietario e alla soddisfazione delle esigenze 
del consumatore, anche in un’ottica di fidelizzazione della clientela. 

 
Il disegno strategico innovativo che molte di queste imprese stanno 

perseguendo richiede talora incisive riconfigurazioni societarie, che 
possono trovare un limite nei vincoli imposti dagli equilibri territoriali o 
politici. 

In genere ciò comporta una probabile compromissione delle pur 
apprezzabili intenzioni di natura imprenditoriale. Tali processi di 
riconfigurazione strategica richiedono infatti l’affermarsi di una 
consapevole leadership nella guida di un innovativo processo di sviluppo 
strutturale. 

Alcune di questi percorsi di sviluppo aziendale sono in corso e se i 
protagonisti saranno all’altezza delle esperienze che sono chiamati a 
rinnovare e dei problemi da affrontare, anche questa volta aziende nate in 
mano pubblica potranno rappresentare alcune tra le costruzioni 
imprenditoriali più riuscite nello sviluppo industriale del paese. 
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