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CAPITOLO PRIMO

UN NUOVO CONTESTO COMPETITIVO PER LE PUBLIC UTILITIES

1.1 Le imprese di pubblica utilita — 1.2 Municipalizzate e partecipazioni statali:
l’esperienza della mano pubblica nello sviluppo industriale italiano — 1.3 Servizi
pubblici e modernizzazione del paese tra innovazione tecnologica e
liberalizzazione dei mercati — 1.4 Driver del cambiamento e nuovo contesto
competitivo

1.1 LE IMPRESE DI PUBBLICA UTILITA

L’identificazione delle imprese di pubblica utilita non ¢ immediata e
richiede alcune precisazioni anche in relazione alla natura evolutiva che
caratterizza le stesse qualificazioni di servizio pubblico. In prima
approssimazione tali imprese possono essere identificate in relazione
all’offerta di servizi per soddisfare essenziali bisogni collettivi. (')

Bisogni cio¢ ampiamente diffusi, sentiti in modo sufficientemente
affine, tra le persone e gli operatori economici e sociali che appartengono
ad una comunita (*). Essi generalmente non sono suscettibili di essere
soddisfatti su base individuale privata.

(") BorGoNOVI E. [1995], «Natura del servizio pubblico e gesione privata». In AUTORI VARI
I servizi di pubblica utilita in Italia. Rapporto sullo stato e le condizioni di sviluppo.
Fondazione Rosselli, Edizioni La Rosa: Torino.

() “Quando ampi strati della popolazione avvertono una specifica esigenza e dal
soddisfacimento della stessa dipende il raggiungimento di maggiori livelli di qualita della
vita, allora il bisogno che ne scaturisce assume una natura pubblica”. PISCHEL G. [1972],
L’azienda municipalizzata. Ed. Cispel: Roma.
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Un concetto di bisogno pubblico cosi individuato ¢ per sua natura
aperto e dinamico, Georgescu Roegen direbbe dialettico (). Infatti al
mutare delle esigenze che influiscono sulla qualita della vita di una
collettivita, possono crearsi i presupposti per I’emersione di nuovi bisogni
pubblici, e quindi per I’ offerta di nuovi servizi, cosi come puo accadere che
alcuni bisogni perdano nel tempo il loro carattere pubblico (*).

La soddisfazione di questi bisogni, al fine di garantire il benessere ¢ lo
sviluppo di una collettivita (°), richiede il rispetto del requisito della
universalita del servizio, che in genere puo essere identificato:

o nella fornitura, senza discriminazione, a tutti gli utenti che ne facciano
richiesta;

o nella fissazione di tariffe/prezzi accessibili;

o nella fissazione preventiva di standard qualitativi.

(*) ROEGEN G.N. [1966], Some Orientation Issue in Economics, in Analytical Economics.
Harvard University Press: Cambridge (trad. it [1973], Prospettive e orientamenti in
economia, in Analisi economica e processo economico. Sansoni Editore: Firenze, pagg. 27,
28).

3

() A tale riguardo Baccarani osserva: “...il concetto di pubblico interesse e,
correlativamente, quello di servizio pubblico, ha un tipico connotato evolutivo: cid che ¢
oggi ritenuto servizio pubblico potrebbe non esserlo pit domani, mentre cid che oggi non lo
¢ potrebbe divenirlo domani: sta alla competente autorita politico-amministrativa
interpretare 1’evolvere delle esigenze dei cittadini, compito questo tutt’altro che semplice”.
BACCARANI C. [1997], «Le public utilities di fronte ai cambiamenti della societa neo-
industriale». Sinergie, n.42. Sullo stesso argomento Mele rileva: “I pubblici servizi sono
beni o servizi che soddisfano bisogni avvertiti dalla collettivita in modo diffuso e uniforme.
Il giudizio che viene espresso dal potere governativo su questa attribuzione, tende a
cambiare nel tempo e nello spazio, cosi come al variare delle epoche puo essere differente
I’intensita dell’interesse pubblico alla regolamentazione ed al controllo delle attivita di
produzione e distribuzione dei beni e servizi considerati pubblici”. MELE R. [1997], «Un
commento». Sinergie, n.42. Lo stesso concetto si ritrova anche negli scritti di Montemartini
che a proposito delle imprese municipali evidenziava che: “le produzioni alle quali si da il
municipio sono contingenti al tempo, ed ai paesi, ed alle economie che, in un dato momento,
costituiscono 1’impresa politica”. MONTEMARTINI G. [1901], «La teoria economica della
municipalizzazione dei pubblici servigi». Rivista di politica economica, n.3-4/1998.

() Il contributo fondamentale fornito dai servizi di pubblica utilita, e dai servizi in genere, al
processo di crescita economica della collettivita ¢ facilmente comprensibile se si considera
1’azione di supporto che essi forniscono all’attivita industriale favorendo le interazioni tra gli
operatori economici.
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Una caratteristica di questi settori ¢ quella di dover necessariamente fare
ricorso ad una infrastruttura di rete per rendere disponibile il servizio alla
generalita degli utenti.

La prevalenza dei soggetti pubblici negli assetti proprietari delle
imprese di pubblica utilita & stata in buona parte motivata proprio dalle
condizioni di monopolio naturale che caratterizzano 1’infrastruttura di rete
necessaria per 1’erogazione del servizio (°).

La considerazione che questi bisogni non si prestino generalmente ad
essere soddisfatti individualmente ¢ correlata alla natura delle tecnologie
utilizzate e alla identificazione dei settori dei servizi pubblici nell’ambito
delle network industries.

Queste caratteristiche, pongono in evidenza la necessita dell’intervento
pubblico, almeno nella veste di regolazione/controllo del mercato.

Anche dal punto di vista della domanda, ¢ possibile evidenziare alcuni
caratteri tipici dei servizi di pubblica utilitd; in particolare si possono
riscontrare caratteri di ripetitivita, di continuita, di stagionalita, e di rigidita
rispetto al prezzo poiché, di fatto, non sono in genere disponibili sul
mercato prodotti sostitutivi o comunque valide alternative al servizio.

Una possibile distinzione all’interno dell’universo dei servizi pubblici ¢
proposta dall’articolo 113 del Testo Unico della legge sull’ordinamento
degli Enti Locali il quale distingue tra servizi a rilevanza imprenditoriale ¢
servizi senza rilevanza imprenditoriale, prevedendo per ciascuno le
possibili forme di gestione (7).

(®) A tale riguardo cit. DALLOCCHIO M., ROMITI S., VESIN G. [2001], Public Utilities. Egea:
Milano.

(") L’art. 113 del D. Lgs 18 agosto 2000, n.267 cosi si esprime:
“I servizi pubblici locali sono gestiti nelle seguenti forme:
a) in economia, quando per le modeste dimensioni o per le caratteristiche del servizio
non sia opportuno costituire una istituzione o una azienda;
b) in concessione a terzi, quando sussistano ragioni tecniche, economiche e di
opportunita sociale;
¢) a mezzo di azienda speciale, anche per la gestione di piu servizi di rilevanza
economica ed imprenditoriale;
d) a mezzo di istituzione, per I’esercizio di servizi sociali senza rilevanza
imprenditoriale;
e) a mezzo di societa per azioni o a responsabilita limitata a prevalente capitale
pubblico locale costituite o partecipate dall’ente titolare del pubblico servizio,
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Tale articolo prescrive infatti che le forme della gestione diretta e della
istituzione debbano riguardare essenzialmente 1’area dei servizi sociali, in
considerazione della difficolta di una loro erogazione in condizioni di
economicita.

La rilevanza imprenditoriale di un servizio pubblico, concetto
comunque difficilmente definibile, puo essere individuata nella idoneita dei
servizi ad essere gestiti in forma di impresa, sulla base delle capacita
potenziali di sviluppo e di creazione di valore (remunerazione del capitale
di rischio), elementi essenziali per attrarre capitale privato nel settore (*).

Pur appartenendo alla categoria delle imprese che assolvono ad una
funzione tecnico-economica di produzione di servizi (°) alcuni caratteri
strutturali possono evidenziare la natura industriale dei processi delle
imprese di pubblica utilita:

e la presenza di reti e impianti necessari alla connessione fisica tra il
produttore e ['utente del servizio e le relative problematiche
dell’economico dimensionamento della capacita di tali strutture,
dovute alla necessita di far fronte ai picchi di domanda ('°);

qualora sia opportuna in relazione alla natura o all’ambito territoriale del servizio
la partecipazione di piu soggetti pubblici o privati;

f) a mezzo di societd per azioni senza il vincolo della proprieta pubblica
maggioritaria a norma dell’articolo 116.”

(8) Questa prospettiva trova preciso riscontro normativo nell’art. 12, comma 3, della legge
23 dicembre 1992, n. 498. Tale articolo dispone, infatti, che “per gli interventi di cui al
presente articolo gli enti interessati approvano le tariffe dei servizi pubblici in misura tale da
assicurare 1’equilibrio economico-finanziario dell’investimento e della connessa gestione. I
criteri per il calcolo della tariffa relativa ai servizi stessi sono i seguenti:
a) La corrispondenza tra costi e ricavi in modo da assicurare I’integrale copertura
dei costi, ivi compresi gli oneri di ammortamento tecnico-finanziario;
b) L’equilibrato rapporto tra i finanziamenti raccolti ed il capitale investito;
c¢) L’entita dei costi di gestione delle opere, tenendo conto anche degli
investimenti e della qualita del servizio;
d) L’adeguatezza della remunerazione del capitale investito, coerente con le
prevalenti condizioni di mercato”.

(®) Per una completa trattazione dell’argomento cit. NORMANN R. [1984], Service
Management. Strategy and Leadership in Service Businesses. John Wiley & Sons Ltd:
Chichester (trad.it. [1985], La gestione strategica dei servizi. Etas Libri: Milano).

(10) Si pensi ad esempio alla necessita di garantire a ciascun utente la continuita del servizio
di distribuzione del gas naturale. Perché tale necessita venga soddisfatta sara necessario
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e la natura tipicamente capital-intensive dell’attivita svolta con una
struttura dei costi caratterizzata da una elevata incidenza dei costi
fissi, da cui deriva una forte leva operativa;

e la notevole importanza rivestita dalle determinanti tecnologiche.

Con riguardo alla dimensione territoriale del bacino di riferimento e
all’esperienza storica delle imprese di pubblica utilita, possiamo distinguere
fra servizi pubblici organizzati a livello nazionale e locale (*").

La dimensione locale del servizio ¢ generalmente riferibile alle
caratteristiche della domanda e dell’offerta del servizio stesso.

Dal lato della domanda assume particolare importanza la
differenziazione territoriale dei fabbisogni e delle preferenze, dovute alle
specificita connesse alle diverse condizioni sociali ed economiche della
collettivita, nonché delle condizioni ambientali del territorio.

Dal lato dell’offerta, invece, diventa rilevante la possibilita di frazionare
economicamente il servizio sul piano territoriale, senza compromettere in
modo significativo la possibilita di sfruttamento delle economie di scala.

La distinzione tra servizi pubblici di livello nazionale o locale risente
dei modi nei quali storicamente si ¢ organizzato un servizio.

dimensionare la capacita di trasporto della rete sui peak loads del periodo invernale.
Naturalmente negli altri periodi dell’anno tali impianti saranno sottoutilizzati con
conseguenti diseconomie di gestione. Sull’argomento Baccarani evidenzia che: “Le singolari
caratteristiche dei servizi pubblici locali a rete richiedono importanti valutazioni tecnico-
impiantistiche (si pensi ai problemi delle portate e del loro grado di utilizzo in connessione
alla necessita di rispondere alle punte di domanda) che esercitano una profonda influenza
sulle scelte organizzative e gestionali nell’ambito delle strutture preposte alla produzione del
servizio”, in BACCARANI C. [1988], Mutamenti ambientali e condotta strategica delle
imprese municipalizzate. Cedam: Padova.

(") “I servizi pubblici nazionali ... sono progettati e realizzati su scala nazionale in funzione
della generalita ed omogeneita dei bisogni cui si indirizzano, del loro carattere primario
indipendente da fattori di tipo locale, della strategicita che rivestono per ’intera nazione e
dell’opportunita di dotare il servizio di dimensioni tali da consentire il conseguimento delle
possibili economie di scala ed il compimento dei necessari processi d’innovazione
tecnologica. I servizi pubblici locali ... sono organizzati in ambito locale, in funzione dei
differenziali di espressione dei bisogni collettivi nelle diverse localita che prospettano
un’esigenza di specializzazione dell’intervento”. BACCARANI C. [1988], Op. cit., pagg. 31,
32.
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Con riguardo all’ampiezza del contesto in cui svolgono la propria
attivita, possiamo distinguere fra local public utilities, soggetti di piccole e
medie dimensioni specializzati nella fornitura di uno o piu servizi in
un’area geografica limitata solitamente ai confini provinciali o regionali, e
national/international public utilities, operatori di grandi dimensioni volti a
fornire un unico servizio su vasta scala o una varieta di servizi in ambiti
nazionali e/o internazionali.

Possiamo infine considerare di pubblica utilita, il servizio che risponde
alle caratteristiche fin qui evidenziate, indipendentemente dalla natura
pubblica o privata del soggetto che interviene a soddisfare i bisogni
pubblici (%)

Di conseguenza, quando parliamo di public utility si vuol far riferimento
a qualunque operatore che, indipendentemente dalla forma giuridica
dell’assetto proprietario (pubblico o privato), ¢ chiamato a soddisfare la
domanda di quella categoria di servizi che abbiamo definito pubblici di
rilevanza imprenditoriale.

(%) Si accoglie dunque la concezione “oggettiva™ di servizio pubblico. Al riguardo Caia
afferma: “Parlando dei servizi pubblici risulta naturale ripensare all’ampio dibattito
dottrinale in tema, caratterizzato dall’affermazione di due diverse concezioni: la concezione
soggettiva e la concezione oggettiva. Nella prima ¢ pubblico il servizio assunto da un Ente
Pubblico, o di cui ¢ titolare un Ente pubblico, ovviamente per la sua rispondenza ad esigenze
della collettivita; nella seconda, in ragione della rilevanza oggettiva, la natura e il regime del
servizio pubblico emergono dall’interesse dell’attivita indipendentemente dal soggetto che
la espleta o al quale D’attivita stessa ¢ istituzionalmente collegata”, in CAIA G. [1995],
«Societa per azioni a prevalente capitale pubblico locale: scelta dei soci e procedura di
affidamento dei servizi». Nuova Rassegna, n.10. Una simile interpretazione del concetto di
servizio pubblico ¢ riscontrabile in BACCARANI C. [1997], Op. cit. L’autore sostiene infatti
che: “Le imprese che operano in questi contesti (servizi di pubblica utilita, ndr) entrano a far
parte della categoria delle imprese di pubblica utilita, indipendentemente dal fatto che esse
posseggano una natura pubblica o privata”.

11 dibattito dottrinale in tema di concezione dei servizi pubblici ¢ riportato anche da Rey:
“Nella letteratura giuridica si oscilla tra due accezioni: 1’'una “soggettiva”, in quanto quello
che rileva ¢ che una certa attivita, consistente in erogazione di prestazioni a favore dei
cittadini (e quindi non semplice emanazione di atti giuridici) sia svolta dal soggetto
pubblico. E T’altra “oggettiva”, cio¢ avente riferimento ai caratteri di finalita pubblica
dell’attivita, indipendentemente dal soggetto che la pone in essere”. REY M. [1997],
«Pubblico e privato nei servizi pubblici locali». Economia Pubblica, supplemento al n.3.
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1.2 MUNICIPALIZZATE E PARTECIPAZIONI STATALI: L’ESPERIENZA
DELLA MANO PUBBLICA NELLO SVILUPPO INDUSTRIALE ITALIANO

Il riconoscimento della fondamentale rilevanza sociale ed economica dei
servizi di pubblica utilita, nonché alcuni vincoli di natura monopolistica
legati alle tecnologie utilizzate, richiedono I’adeguata promozione e tutela
di certi interessi attraverso I’intervento dei poteri pubblici.

Cio in genere necessita che le scelte relative alla loro organizzazione
siano affidati a organi che:

e siano legittimati sulla base di un sistema di rappresentanza dei
diversi interessi della societa;

e abbiano poteri sovraordinati rispetto ai soggetti privati;

e siano sottoposti a regole e meccanismi istituzionali finalizzati a
bilanciare tali poteri.

L’intervento pubblico nel settore delle pubbliche utilita ha trovato
espressione sia nella regolazione del mercato che nell’intervento diretto
nella gestione del servizio.

In Italia D’intervento diretto della Pubblica Amministrazione si €
storicamente realizzato attraverso due forme:

e la gestione diretta del servizio da parte dell’amministrazione statale
o degli enti locali;

e la costituzione di imprese pubbliche con gradi pit o meno ampi di
autonomia.

Si ¢ di fronte ad una gestione diretta del servizio quando
I’organizzazione delle prestazioni di pubblica utilita non necessita di un
complesso aziendale dotato di autonomia formale. L’offerta del servizio
rimane quindi soggetta alla stessa sfera giuridica dell’ente pubblico. In altre
parole, Dl’attivita di produzione dei servizi di pubblica utilita non ha
rilevanza autonoma, ma si confonde con la pit ampia attivita dell’ente
pubblico.

Pur non dimenticando le numerose esperienze di gestione diretta dei
servizi, la forma attraverso la quale si ¢ prevalentemente realizzato
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I’intervento pubblico nel settore delle pubblica utilita ¢ stata la costituzione
di imprese pubbliche.

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

In considerazione dell’ente pubblico che ne organizza 1’attivita
possiamo distinguere tra due istituti tipici: 1’azienda municipalizzata e
I’impresa pubblica di interesse nazionale.

L’intervento degli Enti locali nell’attivita economica ebbe un
significativo sviluppo agli inizi del ‘900.

In quel periodo, caratterizzato da una sensibile crescita della
popolazione, si ¢ assistito ad un forte sviluppo delle maggiori citta italiane e
di conseguenza ad un notevole incremento nella domanda di servizi di
pubblica utilitd. Questi servizi venivano generalmente offerti da imprese
private, operanti in condizioni di monopolio, in base ad un contratto di
concessione del servizio da parte degli Enti Locali.

Tale contratto prevedeva:

e e prestazioni (fornitura del servizio, manutenzione delle reti e
degli impianti, ecc.) che I’impresa concessionaria si impegnava a
svolgere, per conto dell’ente locale, attraverso la propria
organizzazione, sostenendone i costi e beneficiando degli eventuali
utili realizzati;

e il corrispettivo della concessione, da riconoscere all’ente
concedente;

e la durata della concessione;
e ivincoli tariffari.

La possibilita, spesso confermata dai fatti, che il regime di affidamento
tramite concessione potesse consentire ai privati di realizzare un lucro a
danno della comunita, ha contribuito a diffondere un orientamento
contrario al tradizionale sistema degli appalti in regime di monopolio (**).

(*) Contro questo sistema e, in particolare, in favore di una produzione diretta dei servizi in
questione da parte dei comuni, si pronunciavano, nello stesso tempo, economisti liberisti,
come Vilfredo Pareto ed economisti di area socialista, come Giovanni Montemartini. “Dove
esistono monopoli o quasi-monopoli, e soprattutto quando si tratta di imprese in cui
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Con la legge n. 103 del 29 marzo 1903 veniva introdotto nel nostro
Paese I’istituto della municipalizzazione e prendeva cosi avvio la gestione
pubblica dei servizi di interesse collettivo in Italia.

Gli obiettivi che I’azienda municipalizzata doveva perseguire erano:

e la riduzione dei prezzi del servizio attraverso I’abbattimento degli
extra-profitti di cui potevano godere i concessionari monopolisti;

e il miglioramento della qualita del servizio fornito;

e il miglioramento delle condizioni dei lavoratori impiegati in tali
attivita.

Questa legge, che ha continuato a produrre effetti fino ai giorni nostri,
stabiliva le norme per la costituzione e I’amministrazione delle aziende
municipalizzate, per 1’assunzione diretta dei servizi e per la vigilanza sulle
aziende ed i loro bilanci (**).

Il legislatore, inoltre, aveva previsto un elenco di servizi di cui I’ente
locale avrebbe potuto assumere 1’esercizio diretto.

I’iniziativa industriale non € molto importante, ’esercizio comunale o statale puo dare buoni
risultati. Cio sembra bene avere luogo per parecchie imprese municipali di questo genere.
Parecchi comuni inglesi hanno tratto utili considerevoli dalle loro imprese industriali, e
alcuni se ne sono serviti per ridurre le imposte”. “Si ¢ accusato il socialismo municipale di
scoraggiare 1’iniziativa privata. Cio puo essere un male, solo laddove non puod sostituirla,
mentre non si vede che inconveniente puo esservi, dove la sostituisce vantaggiosamente”.
PARETO V. [1901-1902], [ sistemi socialisti. Utet: Torino, 1974, pag. 684.

Lo stesso Pareto nel suo Corso di Economia Politica aggiunge: “Vi sono branche di attivita
economiche, in cui, per la natura stessa delle cose, la libera concorrenza non esiste o, quanto
meno, ¢ solo molto imperfetta. Le si possono designare quasi-monopoli. Sono di tal genere
le ferrovie. Respingere I’intervento dello stato in tali quasi-monopoli, facendo appello alla
regola astratta del laisser faire, laisser passer, ¢ semplicemente abbandonarsi a speculazioni
metafisiche”. PARETO V. [1896-1897], Corso di economia politica. Utet: Torino, 1971.
Pareto individua nella componente redistributiva della municipalizzazione il rischio di uno
scivolamento nella filantropia. L’economista mette in guardia contro la fornitura da parte
dei comuni dei piu svariati servizi, dal latte per i bambini alle abitazioni per i poveri, che si
trasforma ben presto in una “organizzazione municipale della spoliazione, e a misura che si
estendera, se ne vedranno meglio le conseguenze, che sono poi quelle ... del socialismo di
stato”. PARETO V. [1901 — 1902], Op. cit.

(") La legge sulla municipalizzazione fu modificata attraverso 1’approvazione del T.U. del
15 ottobre 1925, n. 2578, il quale mirava a rendere piu snelle le procedure di
municipalizzazione.
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Tale elenco, che comprende attivita molto diverse tra loro, aveva
carattere non tassativo ('°): rimaneva quindi possibile ogni eventuale
iniziativa del singolo Ente locale di elevare al rango di servizi pubblici
anche altre attivita non previste, in considerazione delle varie e mutevoli
esigenze economiche e sociali della propria comunita di riferimento.

La decisione a riguardo avrebbe dovuto fornire ampie e congrue
motivazioni in ordine all’utilita sociale che aveva indotto il Comune a
scegliere questo sistema di gestione del servizio.

Alcuni di questi servizi erano previsti come obbligatori dall’art. 91 del
T.U. della legge comunale e provinciale del 1934 per cui il Comune non
godeva di alcun potere discrezionale circa il loro svolgimento; 1’unica
facolta che la norma riservava all’ente locale era la scelta del sistema di
gestione.

La gestione dei servizi sopra elencati, alcuni dei quali potevano essere
gestiti anche in regime di privativa, quindi in condizioni di monopolio
legale, poteva avvenire:

e in concessione a terzi disciplinando il rapporto con apposita
convenzione;

e ineconomia (*°);

(") In particolare si faceva riferimento a: costruzione di acquedotti e fontane con
distribuzione di acqua potabile; impianto ed esercizio di illuminazione pubblica e privata;
costruzione di fognature ed utilizzazione di materie fertilizzanti; costruzione ed esercizio di
tramvie a trazione animale o meccanica; costruzione ed esercizio di reti telefoniche in
territorio comunale; impianto ed esercizio di farmacie; nettezza pubblica e sgombro delle
immondizie casalinghe; trasporti funebri (con diritto di privativa); costruzione ed esercizio
di molini e forni; costruzione ed esercizio di stabilimenti per la macellazione (con diritto di
privativa); costruzione ed esercizio di mercati pubblici (con diritto di privativa); costruzione
ed esercizio di bagni e lavatoi pubblici; fabbricazione e vendita di ghiaccio; costruzione ed
esercizio di asili notturni; impianto ed esercizio di omnibus, automobili ed ogni altro mezzo
per pubbliche comunicazioni; produzione e distribuzione di forza motrice idraulica ed
elettrica con costruzione degli impianti relativi; pubbliche affissioni (con diritto di
privativa); essiccatoi di granoturco e relativi depositi; stabilimento e vendita di semenzai e
vivai di viti oltre che di piante arboree. Il legislatore si era occupato in particolare di definire
in maniera tassativa solo i servizi la cui assunzione poteva essere decisa con diritto di
privativa mediante apposita deliberazione consiliare: trasporti pubblici, macelli, pubbliche
affissioni e mercati, il cui diritto di privativa era stato poi soppresso dalla legge 25.3.1959,
n.125.

(') Nel caso della gestione in economia, tutte le incombenze dell’attivita gestionale
facevano capo agli organi burocratici del Comune. La gestione del servizio rientrava in

26



ANDREA PACI

e mediante azienda municipalizzata.

L’esercizio dell’attivita mediante azienda municipalizzata veniva
affidato ad un organo Comunale che perd godeva di ampia autonomia
amministrativa e contabile ('7).

Un’analisi della normativa che, a partire dalla L.142/90, ha avviato un
deciso processo di trasformazione in un contesto tradizionalmente poco
interessato da cambiamenti di forte intensita, permette di individuare le
differenti opzioni che il legislatore ha messo a disposizione degli Enti
territoriali, nel corso degli anni, per la gestione di servizi pubblici di natura
imprenditoriale.

Sulla base del dettato della L..142/90, oltre alla residuale possibilita della
gestione in economia ed alla opzione della concessione a terzi, 1’Ente
territoriale poteva scegliere, come forme giuridiche per la gestione dei
servizi, 1’azienda speciale o la societa per azioni a prevalente capitale
pubblico.

Successivi interventi normativi hanno portato all’eliminazione del
vincolo della maggioranza pubblica nel capitale delle Spa locali (L.498/92)
(**), al fine di realizzare le opere indispensabili per il corretto svolgimento

questo caso nella struttura organizzativa del Comune che lo svolgeva direttamente tramite i
suoi uffici e con proprio personale dipendente, non facendo sorgere nemmeno 1’obbligo
giuridico di un bilancio separato da quello del Comune, di cui, invece, quello aziendale
costituiva parte integrante. Poiché¢ la gestione in economia del servizio finisce per
confondersi con altre funzioni tecniche ed economiche svolte dal Comune, spesso le
problematiche relative al suo sviluppo ed al suo miglioramento sono spesso affrontate ma
piuttosto con I’ottica dell’ordinaria amministrazione.

(') Secondo la Cassazione (19.06.1967, n. 1451), pur essendo tale Azienda un soggetto
giuridico distinto dal Comune, aveva una vita propria, coordinata ma non confusa con quella
dell’ente, con capacita di compiere tutti i negozi giuridici necessari per il raggiungimento
dei suoi fini e di stare in giudizio per le azioni che ne conseguivano a mezzo dell’Organo
che ne aveva la rappresentanza.

(*®) Recita testualmente il comma dodicesimo della 1.498/92 “Le province e i comuni
possono, per l'esercizio di servizi pubblici e per la realizzazione delle opere necessarie al
corretto svolgimento del servizio nonché per la realizzazione di infrastrutture ed altre opere
di interesse pubblico, che non rientrino, ai sensi della vigente legislazione statale e
regionale, nelle competenze istituzionali di altri enti, costituire apposite societa per azioni,
anche mediante gli accordi di programma di cui al comma 9, senza il vincolo della proprieta
maggioritaria di cui al comma 3, lettera e), dell'articolo 22 della legge 8 giugno 1990, n.142

().
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dei servizi. 11 vincolo comunque posto era quello della scelta dei soci
privati secondo procedure ad evidenza pubblica.

La presenza della mano pubblica nell’attivita economica non si ¢
comunque limitata al solo contesto locale.

Le ragioni che hanno spinto lo Stato ad abbandonare il proprio ruolo di
arbitro ed a impegnarsi direttamente in attivita industriali e nell’offerta di
servizi di rilevanza imprenditoriale sono molteplici e riconducibili
principalmente alle seguenti (**):

- funzione di riequilibrio dei processi economici,
- interventi per lo sviluppo delle aree economicamente depresse;

- produzione di beni e/o servizi indispensabili alla collettivita
(servizi di pubblica utilita);

- interventi di salvataggio di imprese in crisi.

L’iniziativa imprenditoriale dello stato si ¢ 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 societa per azioni. In quest’ultima lo stato ha assunto
una partecipazione totalitaria o almeno rilevante, facendo in genere ricorso
allo strumento giuridico delle holding.

A queste imprese sono legati risultati importanti nella storia dello
sviluppo economico ¢ industriale del paese in alcuni settori strategici
(elettricita, oil and gas, telecomunicazioni, trasporti pubblici).

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 (*°).

(") BrRUNI G. [1997], «L’intervento pubblico nel governo delle imprese: 1’esperienza
italianay. Finanza Marketing e produzione, supplemento al n.2.

(*°) Per una ricostruzione dell’esperienza storica dell’impresa pubblica si veda CAFFERATA
R. [1983], Pubblico e privato nel sistema delle imprese. Franco Angeli: Milano. CAFFERATA
R. [1997], «Il sistema delle partecipazioni statali in Italia. Dalle origini alle privatizzazioni».

Finanza Marketing e Produzione, supplemento al n.2.
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La storia di questi due modelli di intervento della mano pubblica in
attivita di primaria rilevanza economica, che fanno riferimento all’iniziativa
di autorita collocate a livelli diversi del nostro sistema istituzionale, € 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 utilita nazionali o locali e delle determinanti considerate
strategiche per la soddisfazione del cliente, per le differenti relazioni che
legano le imprese con le comunita del territorio di riferimento, ¢ possibile
immaginare percorsi evolutivi anche differenti per questi due livelli di
intervento della mano pubblica nell’attivita economica.

1.3 SERVIZI PUBBLICI E MODERNIZZAZIONE DEL PAESE TRA
INNOVAZIONE TECNOLOGICA E LIBERALIZZAZIONE DEI MERCATI

La revisione del modello dell’intervento pubblico nella gestione dei
servizi di pubblica utilita, che pure aveva contribuito in larga misura a
favorire lo sviluppo economico del Paese, scaturisce dalla concorrente
pressione esercitata in tal senso dai fattori sotto richiamati.

1l processo di integrazione comunitaria che ha determinato 1’espansione
dei confini istituzionali del mercato e che, coerentemente con i principi
stabiliti nel Trattato di Roma del 1957, tende in maniera decisa verso la

(*") “La classe politica non & normalmente in grado di elaborare disegni generali di sviluppo
economico-industriale o di esprimere direttive strategiche per le attivita delle imprese a
partecipazione statale, perché essa stessa si ¢ frantumata e sempre piu difficilmente ¢ in
grado di esprimersi in modo unitario”. VACCA S. [1975], «Potere politico e tecnostrutture
delle imprese a partecipazione statalen. Economia e politica industriale, n.9. Sulla influenza
della lottizzazione e sul comportamento dei managers pubblici si veda GRASSINI F.A.
[1983], «Molteplicita di obiettivi e governo delle partecipazioni statali». L 'Industria, n.4.
GRASSINI F.A. [1980], «Vincoli politici e direzione delle imprese pubbliche nell’esperienza
italianax». L Industria, n.3.
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creazione di un mercato libero e aperto alla concorrenza anche nel settore
delle pubbliche utilita.

L’innovazione tecnologica che ha permesso di superare molte delle
condizioni di monopolio naturale, o almeno di sottrarvi alcuni segmenti
delle filiere produttive.

L’orientamento verso la privatizzazione delle public utilities dovuta a
sua volta a due ulteriori fattori, quali un diffuso giudizio di inefficienza
dell’impresa pubblica, nonché un crescente fabbisogno di risorse per la
realizzazione di nuovi investimenti in infrastrutture e per la stessa
manutenzione delle reti esistenti. A tali investimenti il soggetto pubblico
gestore pud far fronte difficilmente a causa della crisi della finanza
pubblica.

L’applicazione della disciplina della concorrenza a settori diffusamente
percepiti come di generale interesse per la collettivita, pur rivestendo un
ruolo di primo piano nella normativa comunitaria, ha subito consistenti
ritardi.

Infatti, ¢ solo a partire dagli anni 80 e *90, e cio¢ dopo circa trenta anni
dalla sottoscrizione del Trattato di Roma, che la riorganizzazione di tali
settori verso modelli di mercato di tipo concorrenziale viene posta al centro
del dibattito politico comunitario.

Per quanto riguarda in particolare i settori energetici, i governi europei
hanno tradizionalmente risposto alla necessita di perseguire gli obiettivi
delle politiche nazionali attraverso imprese pubbliche di settore,
verticalmente integrate, operanti in condizioni di monopolio.

Questa politica permetteva inoltre ai singoli Paesi di sfruttare le rendite
monopolistiche derivanti dall’attivita di tali imprese per sostenere piani di
investimento di rilevante entita, che hanno permesso 1’ infrastrutturazione di
base del territorio nazionale.

Nell’attuale contesto europeo buona parte delle necessita che hanno
originato la descritta organizzazione dei mercati delle pubbliche utilita
sembrano essere soddisfatte, e molti degli obiettivi di infrastrutturazione
sono stati almeno in parte, raggiunti. Il processo di integrazione
comunitaria ha contribuito a sua volta ad espandere i confini istituzionali
del mercato di riferimento delle public utilities stabilendo regole comuni
volte a garantire il rispetto del principio della libera concorrenza.

E’ cosi che a partire dagli anni novanta si sono susseguite direttive che
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hanno disposto la liberalizzazione, pit o meno ampia, di interi settori
economici che prima erano “esclusi” dalla logica e dalle dinamiche del
mercato (%), quali quello delle telecomunicazioni, dei trasporti aerei e
marittimi, nonche la gestione delle relative infrastrutture. In tempi piu
recenti, si ¢ proceduto inoltre a liberalizzare altri servizi di pubblica utilita
quali I’energia elettrica ed il gas, i trasporti ferroviari ed il servizio postale.

La caratteristica di monopolio naturale tipica delle network industries,
quali quelle in esame, ¢ generalmente legata ai vincoli derivanti dalla
tecnologia utilizzata.

La conseguenza di questo assunto ¢ che in genere lo sviluppo della
tecnologia, tende a tradursi in una modifica delle condizioni di monopolio
naturale (*).

Negli ultimi anni si ¢ cosi assistito ad una revisione dell’estensione dei
monopoli naturali che hanno avuto come conseguenza 1’ingresso di new-
comers in mercati precedentemente considerati “protetti”.

La possibilita, offerta dal progresso tecnologico, di limitare 1’estensione
dei monopoli naturali a singoli segmenti della filiera produttiva, e le spinte
comunitarie verso la liberalizzazione dei relativi mercati, consentono

(**) La sentenza della Corte Europea di Strasburgo del 1985, frutto di un’azione giudiziaria
intrapresa nel 1983 dal Parlamento Europeo contro la Commissione ed il Consiglio Europei,
costitui il primo passo verso la possibilita di aprire alle dinamiche della concorrenza anche i
cosiddetti “settori esclusi”. In tale azione giudiziaria il Parlamento contestava alla
Commissione ed al Consiglio la mancata applicazione dei principi del Trattato costituivo
della Comunita Europea con particolare riguardo all’ex articolo 75. La Corte Europea
riconobbe tale inadempienza e stabili la necessita di urgenti provvedimenti in materia dando
cosi il via, di fatto, al processo di liberalizzazione dei settori a rete tuttora in corso.

(**) Lo sviluppo della tecnologia nelle telecomunicazioni, ad esempio, ha permesso ad un
numero potenzialmente infinito di operatori di utilizzare, dietro il pagamento di un diritto di
passaggio, una unica rete telefonica fissa. Tale possibilita ha dunque consentito di
liberalizzare il servizio di telefonia, riducendo 1’ampiezza del monopolio naturale alla
gestione della rete. Nel settore dell’energia elettrica si ¢ adottata una soluzione analoga; si ¢
proceduto infatti a liberalizzare le fasi di produzione, importazione e vendita mentre il
monopolio ¢ riservato alla gestione della rete di trasmissione nazionale. Anche il settore del
gas naturale presenta una regolazione simile alle precedenti: la gestione delle reti di
trasporto e distribuzione e degli impianti di stoccaggio ¢ rimasta monopolio naturale mentre
tutte le altre fasi della filiera (produzione, importazione, vendita) sono state liberalizzate.
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I’accesso a tali attivita anche a soggetti privati.

Il favore accordato ai processi di privatizzazione delle imprese in mano
pubblica non ¢ peraltro completamente spiegabile attraverso le
considerazioni precedenti. Esso dipende anche dal richiamato giudizio di
inefficienza riguardo all’intervento pubblico nell’economia, nonché dalla
carenza di risorse finanziarie che limita di fatto la possibilita dell’ente
pubblico di affrontare i cospicui investimenti per il completamento e la
manutenzione delle infrastrutture tradizionali e per la realizzazione delle
reti di nuova generazione.

Il giudizio riguardante [’inefficienza dell’impresa pubblica ¢
riconducibile a considerazioni sia di ordine strettamente economico sia di
ordine politico.

Per quanto riguarda le considerazioni di ordine economico, le prime
critiche all’intervento pubblico in economia in particolare nella fornitura di
servizi di pubblica utilita, risalgono agli anni settanta. I profondi mutamenti
avvenuti nel contesto socio-economico del Paese, cui aveva contribuito lo
stesso processo di infrastrutturazione di base, avevano determinato sensibili
miglioramenti nelle condizioni di vita della collettivita e, di conseguenza,
notevoli cambiamenti nella domanda di servizi da parte della popolazione.

La richiesta di maggiori quantita di servizi, sempre piu differenziati e di
qualitd piu elevata, poneva il monopolista pubblico di fronte a nuove
esigenze non piu affrontabili con la fornitura di un servizio di base il piu
possibile omogeneo, quanto piuttosto con I’adattamento dell’offerta (in
termini di prezzo, qualita e quantita) alle molteplici e mutevoli esigenze
degli utenti del servizio.

Le difficolta incontrate in questo nuovo contesto dalle imprese
pubbliche sono spiegabili soprattutto con la loro scarsa consuetudine con 1
meccanismi concorrenziali nelle diverse aree di attivita. L’impossibilita di
perdere quote di mercato e la generale tendenza alla copertura dei deficit da
parte dell’ente pubblico di riferimento, hanno infatti indotto le imprese
pubbliche ad una scarsa tensione verso la riduzione dei costi di
produzione/erogazione e ad una insufficiente attenzione alle esigenze
dell’utenza (**).

(**) A tale riguardo Mario Monti osserva: “Le imprese pubbliche operano spesso in mercati
protetti da regimi di riserva legale o da diritti esclusivi. In queste situazioni ¢ piu facile che
le inefficienze produttive si ripercuotano sulla qualita e sul prezzo del prodotto a danno dei
consumatori e, di conseguenza, piu ampi possono essere i benefici per la collettivita
derivanti da una decisa politica di riforma strutturale e apertura dei mercati alla
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Dal punto di vista politico, il giudizio di inefficienza delle imprese
pubbliche, soprattutto riguardo a quelle statali, muove dalla considerazione
che i grandi enti pubblici economici venivano spesso utilizzati pit come
strumenti di lottizzazione politica, attraverso i quali gratificare alcuni
esponenti di partito, piuttosto che come strumenti di realizzazione di
fondamentali finalita economico-sociali.

Tutto cid assumeva contorni ancora piu gravi allorquando i relativi
apparati divenivano talmente potenti e autonomi da generare incertezza
circa la responsabilita delle scelte operative adottate.

Le linee guida sulle quali si regge il generale processo comunitario di
liberalizzazione dei servizi di pubblica utilita possono essere cosi riassunte:

o climinazione di ogni ostacolo alla diffusione della concorrenza, anche
solo potenziale, nei vari settori;

e accesso non discriminatorio (third party access) dei concorrenti agli
assets specifici, non economicamente duplicabili, quali le reti, gli
impianti ¢ le altre dotazioni, attraverso una specifica disciplina che
stabilisca regole, standard tecnici e prezzi comuni.

Il rispetto delle suddette linee guida trova riscontro nelle specifiche
riforme di settore (telecomunicazioni, poste, energia elettrica, gas) e nei
progetti di riforma dei servizi pubblici locali attraverso le seguenti
prescrizioni:

concorrenza”. MONTI M. [2000], «Concorrenza e regolazione nell’Unione Europea». In
TESAURO G., D’ALBERTI M. (a cura di), Regolazione e concorrenza. 11 Mulino: Bologna.
Sullo stesso argomento Franco Bassanini rileva: “La posizione di monopolio, insieme alle
garanzie offerte dall’ente proprietario, ha condotto a organici quasi sempre
sovradimensionati, a risultanze di bilancio in genere insoddisfacenti, a management poco
innovativo, spesso lottizzato politicamente, non di rado anche a un ruolo esorbitante del
sindacato e ad una sostanziale illicenziabilita dei dipendenti. BASSANINI F. [2000], «Gli
aspetti innovativi della regolazione e il settore dei servizi pubblici locali». In TESAURO G.,
D’ALBERTI M. (a cura di), Op. cit. Sull’importanza dell’introduzione di meccanismi
concorrenziali al fine di garantire sviluppo tecnologico, diminuzione di prezzi e
miglioramento dell’efficienza si legge: “However, the introduction of competition can also
speed up the introduction of technology and thereby lead to price decreases, thus
contributing to general interest objectives. Although competition can help to achieve these
objectives, the existence of high cost or low-income consumers implies that some regulation
is still needed”. EUROPEAN COMMISSION [1999], «Liberalisation of network industries.
Economic implication and main policy issues». European Economy, n. 4.
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e obbligo di separazione contabile o societaria delle attivita della filiera
produttiva (o unbundling);

e concorrenza nel mercato (libera competizione) per tutte quelle attivita
non rientranti nella condizione di monopolio naturale;

e concorrenza per il mercato (ricorso alla gara) per ’affidamento delle
attivita caratterizzate da monopolio naturale;

e liberta di accesso alle reti da parte di ciascun operatore (third party
access);

o controllo del rispetto delle regole affidato ad Autorita di settore.

L’obbligo della frammentazione delle imprese verticalmente integrate
(unbundling) mira a garantire una maggiore trasparenza nella gestione delle
attivita collegate, al fine di evitare sussidi incrociati tra queste e, quindi,
possibili distorsioni di mercato che potrebbero alterare il corretto
funzionamento dei meccanismi concorrenziali (*). Tale separazione
permette, infatti, di meglio confrontare i costi ed i ricavi di ciascuna attivita
in modo da rendere piu trasparente il controllo sull’eventuale sfruttamento
di fenomeni di cross-subsidisation da parte del soggetto esercente I’attivita
monopolistica.

Una tendenza comune alle linee di riforma accennate, in conformita con
quanto previsto dagli art. 86.2 e 81.1 del Trattato istitutivo della Comunita
Economica Europea (*), ¢ quella del riconoscimento della concorrenza nel

(*) La separazione delle attivita ¢ prevista dal Decreto Letta, in particolare 1’articolo 2,
D.Lgs. n. 164/2000 sancisce che: “A decorrere dal 1° gennaio 2002 1’attivita di trasporto e
dispacciamento di gas naturale ¢ oggetto di separazione societaria da tutte le altre attivita del
settore del gas, ad eccezione dell’attivita di stoccaggio, che ¢ comunque oggetto di
separazione contabile e gestionale dall’attivita di trasporto e dispacciamento e di
separazione societaria da tutte le altre attivita del settore del gas. Entro lo stesso termine di
cui al comma 1 D’attivita di distribuzione di gas naturale ¢ oggetto di separazione societaria
da tutte le altre attivita del settore del gas. Entro lo stesso termine di cui al comma 1 la
vendita di gas naturale puo essere effettuata unicamente da societa che non svolgano alcuna
altra attivita nel settore del gas naturale, salvo 1’importazione, I’esportazione, la coltivazione
e I’attivita di cliente grossista”.

(*%) Il comma 2 dell’articolo 86 del Trattato istitutivo della Comunita Europea sottopone alle
regole della concorrenza i servizi di pubblica utilita, sancendo che: “Le imprese incaricate
della gestione di servizi di interesse economico generale o aventi carattere di monopolio
fiscale sono sottoposte alle norme del presente trattato, e in particolare alle regole di

concorrenza, nei limiti in cui I’applicazione di tali norme non osti all’adempimento, in linea
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mercato, tra tutti i possibili operatori, come regola generale per il
perseguimento della liberalizzazione dei servizi di pubblica utilita.

Laddove, infatti, le caratteristiche tecnico-economiche del segmento
della filiera considerato, non richiedono una limitazione del numero degli
operatori, la normativa ammette la fornitura dello stesso servizio da parte di
piu imprese in concorrenza tra loro.

Anche grazie al progresso tecnologico, si ¢ cercato di ampliare il piu
possibile I’ambito della filiera regolata dalla concorrenza nel mercato. Un
esempio in tal senso ¢ rappresentato dalla previsione della separazione tra
la rete e la gestione del servizio.

Nel caso di attivita per le quali la forma della concorrenza nel mercato
non sia attuabile, poiché le stesse costituiscono di fatto un monopolio
naturale, le normative di liberalizzazione prevedono il ricorso alla
concorrenza per il mercato (*').

Quando, dunque, le peculiari caratteristiche tecnologiche e/o
economiche di singole fasi della filiera produttiva di un servizio,
impongono una limitazione del numero dei soggetti ammessi a svolgerle,
I’unico confronto concorrenziale che puo essere promosso ¢ quello relativo
alla concessione del servizio, che consente 1’ingresso nel mercato di
riferimento.

di diritto e di fatto, della specifica missione loro affidata. Lo sviluppo degli scambi non deve
essere compromesso in misura contraria agli interessi della Comunita”. Le regole di
concorrenza cui si fa riferimento sono quelle contenute nel Titolo VI, Capo I del suddetto
Trattato, e in particolare quelle del comma 1 dell’articolo 81, il quale recita: “Sono
incompatibili con il mercato comune e vietati tutti gli accordi tra imprese, tutte le decisioni
di associazioni di imprese e tutte le pratiche concordate che possano pregiudicare il
commercio tra Stati membri e che abbiano per oggetto o per effetto di impedire, restringere
o falsare il gioco della concorrenza all’interno del mercato comune ed in particolare quelli
consistenti nel:

a) fissare direttamente o indirettamente i prezzi d’acquisto o di vendita ovvero altre
condizioni di transazione;

b) limitare o controllare la produzione, gli sbocchi, lo sviluppo tecnico o gli
investimenti,

¢) ripartire i mercati o le fonti di approvvigionamento;

d) applicare, nei rapporti commerciali con gli altri contraenti, condizioni dissimili per
prestazioni equivalenti, cosi da determinare per questi ultimi uno svantaggio di
concorrenza;

e) subordinare la conclusione di contratti all’accettazione da parte degli altri contraenti
di prestazioni supplementari, che, per loro natura o secondo gli usi commerciali, non
abbiano alcun nesso con I’oggetto dei contratti stessi”.

(*) DEmsETZ H. [1968], «Why regulate utilities?». Journal of Law and Economics, vol. 11.
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In questi casi, 1’affidamento del servizio avviene mediante il ricorso ad
una procedura di gara ad evidenza pubblica.

Tale istituto mira a ridurre le rendite di monopolio, ed a stimolare
I’innovazione, permettendo sensibili riduzioni di costo in un’ottica di
ricerca di efficienza. Saranno infatti le imprese piu capaci e pit innovatrici
a contendersi la gestione del monopolio naturale attraverso I’offerta di
servizi di maggiore qualita a prezzi piu contenuti, con evidenti vantaggi per
i consumatori (**).

Gli orientamenti prevalenti di riforma della normativa sono
caratterizzati da una limitazione della discrezionalita nella procedura di
assegnazione del servizio da parte dell’Ente locale.

Il tradizionale meccanismo della gestione in economia o
dell’affidamento diretto ad una societa partecipata ¢ infatti generalmente
sostituito dal ricorso alla richiamata procedura di gara ad evidenza
pubblica.

Per eliminare distorsioni al meccanismo della concorrenza per il
mercato, pud essere inoltre prevista I’esclusione dalla partecipazione alle
gare per quelle imprese che siano titolari di affidamenti diretti. Tali
imprese, infatti, potrebbero essere portate a scaricare sul mercato protetto i
maggiori costi sostenuti nella gestione del servizio affidato mediante gara

(29) )

(**) Tra i possibili vantaggi derivanti dal ricorso ad un sistema di gare Boitani, Brosio e
Petretto ricordano che:

e “la gestione del servizio ¢ affidata all’impresa piu produttiva, cio¢ quella
caratterizzata dalla tecnologia piu efficiente e dai minori costi;

e la remunerazione dell’impresa vincitrice, nel caso siano necessari sussidi, avviene
tramite un trasferimento netto che risulta comunque minimizzato;

e laddove non siano necessari sussidi, i prezzi saranno comunque inferiori a quelli
che si avrebbero con 1’affidamento diretto;

e se il bacino di servizi ¢ opportunamente definito e accompagnato dall’obbligo di
separazione contabile per le aziende multi-servizio, le gare permettono la
minimizzazione dei sussidi incrociati”.

BoITANI A., BROSIO G., PETRETTO A. [2000], «Privatizzare ma con la concorrenzay. I/ sole
24 ore, 12 febbraio.

(*°) “Alle gare di cui al comma 1 sono ammesse, [...] , con la sola esclusione delle societa,
delle loro controllate, controllanti ¢ controllate da una medesima controllante, che, in Italia o
in altri Paesi dell’Unione europea, gestiscono di fatto, o per disposizioni di legge, di atto
amministrativo o per contratto, servizi pubblici locali in virtu di affidamento diretto o di una
procedura non ad evidenza pubblica”. Art. 14, comma 5, D.Lgs. n. 164/2000.
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Dal complesso di queste previsioni, viene dunque ad essere
sostanzialmente ridefinita I’attivita principale degli enti locali in materia di
servizi di pubblica utilita. La filosofia che sta alla base delle proposte di
riforma individua nel contratto di servizio (e non nel controllo dell’impresa
di pubblica utilita) lo strumento attraverso il quale I’ente pubblico puo
garantire la qualita e la sicurezza delle prestazioni, nonché I’ampliamento,
il rinnovo e la manutenzione delle reti.

Il corretto funzionamento della concorrenza nel mercato fra gli operatori
passa necessariamente per la predisposizione di regole e di condizioni certe
e non discriminatorie di utilizzo della rete, che rappresenta una essential
facility (*°).

La gestione della rete comporta il rispetto di particolari obblighi, quali la
sicurezza degli impianti, 'universalita e la qualita del servizio, il rispetto
dell’ambiente e in alcuni casi I’obbligo di servire clienti localizzati in
determinate aree o appartenenti ad una particolare categoria (*").

L’accesso alla rete comporta, per 1’utilizzatore, il riconoscimento di un
compenso al gestore della stessa (*2).

(*°) “[...] possiamo affermare che le condizioni che definiscono come essential facility (EF)
un prodotto, un servizio, un sistema di distribuzione o piu in generale un asset sono: 1) la
con divisibilita; 2) I’essenzialita; 3) la non-duplicabilita dell’asset”. DURANTE D., MOGLIA
G.G., NIcITA A. [2001], «La nozione di essential facility tra regolamentazione e antitrust. La
costruzione di un test». Mercato concorrenza regole, n.2.

(") “Lattivita di trasporto e dispacciamento di gas naturale ¢ attivita di interesse pubblico.
Le imprese che svolgono attivita di trasporto e dispacciamento sono tenute ad allacciare alla
propria rete gli utenti che ne facciano richiesta ove il sistema di cui esse dispongono abbia
idonea capacita, e purché le opere necessarie all’allacciamento dell’utente siano
tecnicamente ed economicamente realizzabili in base a criteri stabiliti con delibera
dell’ Autorita per I’Energia elettrica ed il Gas entro dodici mesi dalla data di entrata in vigore
del presente decreto”. Art. 8, comma 1 e 2, D.Lgs. n. 164/2000. “Le imprese di distribuzione
di gas naturale hanno 1’obbligo di allacciare i clienti che ne facciano richiesta che abbiano
sede nell’ambito dell’area territoriale alla quale si riferisce I’affidamento sulla base del quale
esse operano, purch¢ esista la capacita del sistema di cui dispongono e le opere necessarie
all’allacciamento del cliente siano tecnicamente ed economicamente realizzabili in base a
criteri stabiliti con delibera dell’ Autorita per I’energia Elettrica ed il Gas entro sei mesi dalla
data di entrata in vigore del presente decreto, nel rispetto degli obblighi di universalita del
servizio pubblico”. Art. 16, comma 2, D.Lgs. n. 164/2000.

(**) «... L’Autorita per I’Energia Elettrica ed il Gas determina inoltre, entro il 1° gennaio
2001, le tariffe per il trasporto e dispacciamento, per lo stoccaggio minerario, strategico e di
modulazione, per l’utilizzo dei terminali di GNL e per la distribuzione, in modo da
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La vigilanza sull’effettiva osservanza delle suddette regole e condizioni
da parte degli operatori e, generalmente, la fissazione dei “prezzi di utilizzo
della rete” ¢ affidata ad Autorita di regolazione dei servizi di pubblica
utilita indipendenti (**), introdotte nel nostro ordinamento dalla legge n. 481
del 1995 (*%).

Gli obiettivi generalmente perseguiti dalle autorita di settore sono:

o la tutela dell’utente, non piu limitata al livello tariffario, ma estesa
anche alla qualita delle prestazioni;

e la definizione di un quadro certo di norme che consenta alle imprese
operanti nel settore di competere in modo efficiente e I’eliminazione
degli squilibri esistenti nei rapporti di forza fra le imprese che derivano
da condizioni di operativita preesistenti alla liberalizzazione.

assicurare una congrua remunerazione del capitale investito”. Art. 23, comma 2, D.Lgs. n.
164/2000.

(**) “L’Autorita per I’Energia Elettrica ed il Gas vigila affinché I’attivita di trasporto e
dispacciamento sia svolta in modo da non ostacolare la parita di condizioni di accesso al
sistema, nonché sull’applicazione del codice di rete di cui al comma 5 dell’articolo 24”. Art.
8, comma 4, D.Lgs. n. 164/2000.

(**) Le finalita della Legge 14 novembre 1995, n. 481 “Norme per la concorrenza ¢ la

regolazione dei servizi di pubblica utilita. Istituzione delle Autorita di regolazione dei

servizi di pubblica utilita”, sono indicate nell’articolo 1, comma 1 e sono: “... garantire la

promozione della concorrenza e dell’efficienza nel settore dei servizi di pubblica utilita, ...,

nonché adeguati livelli di qualita nei servizi medesimi in condizioni di economicita e di

redditivita, assicurandone la fruibilita e la diffusione in modo omogeneo sull’intero territorio

nazionale, definendo un sistema tariffario certo, trasparente e basato su criteri predefiniti,

promuovendo la tutela degli interessi di utenti e consumatori, tenuto conto della normativa

comunitaria in materia e degli indirizzi di politica generale formulati dal Governo ...”.

Le autorita di settore finora istituite nel nostro ordinamento sono due:

e  [’Autorita per I’Energia Elettrica e il Gas (AEEG);

e  I’Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni (AGCOM), cui sono assegnati compiti
di regolazione e garanzia del pluralismo nei servizi radio-televisivi, e nell’editoria.

In altri settori, 1’attivita di regolazione e controllo non viene svolta da Autorita nazionali ma

da altri organismi ministeriali o regionali, come avviene nel caso dei servizi idrici (Comitato

di vigilanza sull’uso delle risorse idriche, Osservatorio sui servizi idrici, Enti di ambito).
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1.4 DRIVER DEL CAMBIAMENTO E NUOVO CONTESTO COMPETITIVO

I driver del cambiamento sopra ricordati (innovazione tecnologica e
liberalizzazione dei mercati) stanno esercitando una profonda influenza
sulle modalita di svolgimento del confronto competitivo nell’insieme dei
comparti produttivi dei servizi industriali di pubblica utilita. Cio rende
necessaria una rifocalizzazione degli elementi rispetto ai quali valutare il
livello di concorrenza, nel mercato e per il mercato, e dei fattori
determinanti il grado dei rapporti di forza tra i competitors.

A fronte di uno scenario tradizionale caratterizzato da ambiti operativi
tendenzialmente circoscritti e statici, a livello territoriale e produttivo, la
realta competitiva in corso di rapida affermazione mostra, viceversa,
elementi di incertezza e variabilita.

L’opportunita di espansione territoriale e di diversificazione nei
business, il rischio di una perdita di posizioni di mercato consolidate, la
necessita di interiorizzare criteri di governo espressione di reale
imprenditorialita, rappresentano i cardini della nuova realta competitiva che
le local utilities si trovano ad affrontare.

Al fine di comprendere il probabile impatto delle forme di
manifestazione del cambiamento sulla struttura concorrenziale dei settori
dei servizi pubblici, possiamo fare ricorso al modello delle forze
competitive proposto da M.E. Porter (*°).

Secondo questo approccio, la capacita di un’impresa di competere in
uno specifico contesto settoriale ¢ condizionata dall’interpretazione dei
caratteri che identificano cinque forze competitive: il grado di rivalita tra i
concorrenti, la minaccia di ingresso nel business dei potenziali competitor,
la minaccia di prodotti sostitutivi, il potere contrattuale dei fornitori e
quello dei clienti.

Obiettivo dell’impresa puo essere sia la difesa del proprio
posizionamento strategico, sia la ricerca di nuove e piu difendibili
condizioni di vantaggio competitivo.

Le local utilities sono identificate, nella maggior parte dei casi, da una

(**) PORTER MLE. [1980], Competitive Strategy. Techniques for Analyzing Industries and
Competitors. Free Press: New York (trad. It. [1982], La strategia competitiva: analisi per le
decisioni. Edizioni della Tipografia Compositori: Bologna).
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storia di monopolisti territoriali. Le modalita competitive che emergono dal
processo di liberalizzazione, d’altra parte, sono in molti casi rappresentate
dalla concorrenza per il mercato, ovvero da un confronto competitivo
concentrato in una fase precedente rispetto alla effettiva erogazione del
servizio all’utenza.

La concorrenza per il mercato corrisponde alla competizione per
I’affidamento di specifici servizi in determinate aree territoriali, attraverso
la partecipazione a gare, indette dall’Ente pubblico di riferimento.

I1 successo nella competizione per il mercato non implica, in seguito,
I’assenza di vincoli competitivi nella fase di effettiva erogazione del
servizio: la temporaneita dell’affidamento, la verifica delle prestazioni
definite nel contratto di servizio da parte dell’ente locale, e il continuo
controllo esercitato da parte dei competitor potenzialmente interessati a
subentrare in una successiva assegnazione, costituiscono uno stimolo
sufficiente a mantenere un orientamento strategico rivolto a perseguire
adeguati livelli qualitativi del servizio erogato.

Qualora I’ingresso nel singolo mercato, a livello territoriale, non sia
subordinato a procedure di assegnazione gestite dalla municipalita, ma sia,
di fatto, libero, come avviene, ad esempio, per 1 servizi di
telecomunicazione, le modalita di svolgimento della competizione
appaiono piu aderenti alle forme della concorrenza nel mercato. In questo
caso la ricerca di posizioni di vantaggio competitivo impone un confronto
diretto e continuo tra gli operatori, in un comune contesto ambientale.

L’ingresso potenziale nel business di nuovi operatori corrisponde ad un
tratto peculiare della nuova configurazione dell’arena competitiva. I vincoli
alla libera determinazione delle strategie di espansione e diversificazione
appaiono infatti del tutto sfumati rispetto allo scenario precedente.

Le direttrici di espansione possono prevedere opzioni differenti: le
imprese presenti in uno specifico business, all’interno di un’area territoriale
determinata, possono decidere di ampliare o rifocalizzare il proprio bacino
geografico di attivita, erogando servizi analoghi a quelli realizzati
all’interno dell’ambito originario, oppure esse possono optare per I’ingresso
in aree di attivitd complementari rispetto al core-business, mostrando un
orientamento strategico rivolto ad una progressiva realizzazione del
modello operativo della multiutility.
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L’apertura dei mercati potra inoltre favorire I’ingresso nei servizi di
pubblica utilita di imprese che finora hanno operato in mercati diversi.

La pressione concorrenziale esercitata dalla minaccia di prodotti
sostitutivi pud essere considerata meno significativa in quanto i servizi
erogati dalle utilities appaiono, nella gran parte dei casi, privi di una reale
alternativa, distinta dal punto di vista tecnologico ed industriale (*°).

Il potere contrattuale dei clienti rappresenta una ulteriore forza
competitiva la cui significativitd appare ampiamente cresciuta nel nuovo
scenario competitivo. Il miglioramento della qualita dei servizi erogati, la
cura del rapporto tra impresa e utenza (customer relationship management)
e la crescente attenzione al livello di soddisfazione del cliente
rappresentano ineludibili passaggi di una relazione non piu garantita dai
rigidi vincoli del monopolio, ma esito di una libera opzione da parte del
cliente, che sceglie di rivolgersi ad un operatore capace di qualificarsi in
termini di efficienza e di qualita del servizio offerto.

Anche il rapporto tra le public utilities ed i fornitori deve essere
analizzato secondo una prospettiva di radicale riconfigurazione. La piu o
meno marcata disintegrazione verticale degli operatori ex-monopolisti,
orientata, anche a livello normativo, dal principio della separazione tra
gestione dell’infrastruttura fisica ed erogazione del servizio, determina una
intensa frammentazione lungo le singole filiere produttive, che tende a
moltiplicare il numero e la frequenza delle relazioni contrattuali di
fornitura.

Per affrontare il nuovo contesto competitivo sopra descritto, le imprese
di pubblica utilita sono indotte a concepire radicali processi di sviluppo
della struttura aziendale, che tendono ad una riconfigurazione degli assetti
costitutivi dell’impresa, della sua architettura strategica e dei suoi percorsi
di sviluppo.

(*®) Non esiste infatti un servizio sostitutivo della distribuzione della risorsa idrica, dei
servizi di igiene ambientale, dell’erogazione dell’energia elettrica o dei servizi di
telecomunicazione: possono esistere, piuttosto, differenti modalita tecnologiche per
I’ottenimento di una stessa prestazione, ma nessun diverso output puo soddisfare oggi in
modo comparabile i bisogni connessi ai pubblici servizi. I soli servizi industriali di pubblica
utilita per i quali oggi ha senso parlare di “prodotti sostitutivi” sono il servizio di erogazione
del gas, che trova un’alternativa nel ricorso ad altre fonti di energia (gasolio, gpl, energia
elettrica ecc.), ed 1 servizi di trasporto pubblico locale, caratterizzati da una diretta
sostituibilita da parte dei mezzi di trasporto privato.
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