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Utilities, l’Ente diventa regolatore di servizi
di Michele Petrelli

I
l tema dei rapporti tra
amministrazioni pubbli-
che, e in particolare Enti

locali e aziende erogatrici di
servizi è cruciale per opera
negli enti territoriali. Non è
da escludere che, proprio un
processo di esternalizzazio-
ne dei servizi in buona misu-
ra “forzato” più dai vincoli
del contesto che da scelte
consapevoli di razionalità or-
ganizzativa e gestionale, sia
alla base di un risultato che
è spesso stato quello di una
esternalizzazione a metà o,
la “societarizzazione” dei
servizi pubblici locali:
l’esternalizzazione verso so-
cietà interamente o parzial-
mente detenute dagli stessi
Enti locali.

ATTIVITÀ
Nel grafico a pagina 88 ab-
biamo provato a rappresen-
tare l’evoluzione del siste-
ma di produzione-erogazio-
ne dei servizi: si riduce il
peso dell’attività svolta di-
rettamente dall’Ente a fron-
te di una crescita del peso
delle aziende operanti sul
mercato libero o di aziende
controllate/partecipate. Ne
deriva una modifica del pa-
norama dei soggetti interes-
sati dalla gestione dell’Ente
locale e degli interessi di
cui sono portatori. A puro
scopo esemplificativo:
Ÿ cittadini, utenti/clienti,

associazioni rappresenta-
tive di interessi dei citta-
dini e contribuenti man-
tengono il loro ruolo tra-
dizionale e non si modifi-
cano sostanzialmente i lo-
ro interessi;

Ÿ aumenta, invece, il nu-

mero e il peso degli inte-
ressi di soggetti operanti
nell’ambito dell’impre-
sa privata che esercitano
pressioni sull’Ente loca-
le per una sua maggiore
apertura al mercato e un
minor intervento pubbli-
co nei servizi locali;

Ÿ amministratori e manage-
ment di nomina politica
a capo delle società parte-
cipate dall’Ente locale,
portatori di espliciti
obiettivi di tipo economi-
co-gestionale (efficienza
aziendale) e di obiettivi
di tipo politico non sem-
pre esplicitati all’interno
degli atti fondamentali
delle aziende;

Ÿ organismi di regolazione
e controllo che hanno co-
me obiettivo il corretto
funzionamento dei mer-
cati e della concorrenza.

L’evoluzione sopra descrit-
ta porta alla necessità per
gli Enti locali di ridisegnare
i propri assetti organizzativi
e di dotarsi di competenze
nuove per esercitare con ef-
ficacia il ruolo di commit-
tente/controllore nei con-
fronti del soggetto (privato,
pubblico, misto, terzo setto-
re eccetera) che in concreto
eroga il servizio.
La questione è relativamen-
te circoscritta e definita nel
caso di servizi affidati trami-
te gara a soggetti esterni. È
invece alquanto complessa
e indefinita nel caso di servi-
zi affidati a proprie control-
late e/o partecipate: è su que-
sti casi che concentreremo
la nostra attenzione.
Possiamo suddividere il te-
ma in due punti:

Ÿ competenze e strumenti
per il controllo;

Ÿ ruoli interessati all’indi-
rizzo e controllo delle so-
cietà controllate/parteci-
pate e relazioni tra essi,
da cui discendono consi-
derazioni sull’assetto or-
ganizzativo quanto e sul
modello di governance.

Per quel che riguarda il pri-
mo punto, non si ritiene ne-
cessario dilungarsi troppo in
questa sede. Valutando le
esperienze in essere, le risul-
tanze delle numerose ricer-
che effettuate e le proposte
avanzate da operatori e stu-
diosi della materia è possibi-
le strutturare un modello di
acquisizione e analisi di dati
tanto di natura economico-
finanziaria e patrimoniale
quanto di tipo quali-quantita-
tivo sui servizi erogati. Per-
ché un ente si doti - almeno
in via sperimentale - di un
sistema di controllo e moni-
toraggio delle aziende con-
trollate/partecipate è quindi,
oggi, mera questione di con-
sapevolezza e di volontà.

RIFLESSIONE
Per quanto riguarda il secon-
do punto, la riflessione preli-
minare riguarda le finalità
di ciascuna azienda, quelle
attribuite a un determinato
servizio e, quelle dell’affida-
mento a una azienda control-
lata/partecipata di quel deter-
minato servizio. In assenza
di tale riflessione, le decisio-
ni conseguenti rischiano di
essere dettate dalle esigenze
o pressioni del momento (di
natura economica, di biso-
gni cui rispondere o, anco-
ra, di equilibri politici) o dal-
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la personale propensione de-
gli amministratori interessa-
ti alla specifica questione.
È vero infatti che le aspetta-
tive degli enti soci-commit-
tenti nei confronti delle pro-
prie società sono diverse e
non sempre compatibili:
Ÿ “salvadanaio” in situazio-

ni di ristrettezza finanzia-
ria o in sede di bilancio;

Ÿ organizzazione flessibile
e pronta alla risposta im-
mediata - anche a pre-
scindere dai costi - in ca-
so di necessità urgenti e
improcrastinabili;

Ÿ agente di sviluppo territo-
riale;

Ÿ erogatore di servizi effi-
caci di qualità elevata e a
costi minimi;

Ÿ soggetto attivo nelle poli-
tiche di tutela dell’occu-
pazione eccetera.

Se, poi, l’ente-socio non è
identificabile univocamente
ma è articolabile in più sog-
getti, ciascun portatore di fi-
nalità, aspettative e interessi
di diversi stakeholder il qua-
dro è completo (si pensi al
caso di una società multiser-
vizi in cui la volontà del so-

cio-Comune è determinata
da n soggetti: sindaco, asses-
sori interessati ai diversi ser-
vizi gestiti, assessore con de-
lega per il bilancio, assesso-
re con delega alla gestione
dei rapporti con le aziende,
consiglio comunale).In as-
senza di una chiara esplici-
tazione degli obiettivi qual-
siasi sistema di controllo ri-
schia di essere inutile, se
non addirittura dannoso:
Ÿ inutile, perché probabil-

mente porrà sotto osser-
vazione aspetti rilevanti
ai fini del raggiungimen-

Stakeholder, interessi prevalenti e holding locale
Stakeholder Interessi prevalenti

Cittadini Cittadini Efficacia dei servizi
Efficienza delle aziende

Organi di governo Sindaco, Presidente della Provincia, Giunta
Efficacia, tempestività, qualità, continuità, costo dei servizi
Efficienza delle aziende
Tempestività di risposta delle aziende a situazioni di emergenza

Organi di rappresentanza e tutela dei cittadini
e della collettività

Presidente del Consiglio, Consiglio, Commissioni consiliari e
Difensore civico Qualità dei servizi percepita dai cittadini, prezzo dei servizi

Management Ente locale Segretario generale, Direttore generale, Dirigenti e Posizio-
ni organizzative

Efficacia, tempestività, qualità, continuità dei servizi secondo quanto
prescritto nei contratti di servizio a fronte di un determinato prezzo
Correttezza del rapporto contrattuale ordinario e per situazioni di
emergenza

Management azienda controllata/partecipata Consiglio di amministrazione, Direttore generale, Dirigenti
Efficienza e redditività aziendale
Soddisfazione del committente unico o prevalente
Tutela della relazione “politica” con organi di governo dell’Ente locale

Dipendenti Ente locale Funzionari e altri dipendenti

Crescita professionale
Tutela occupazione e condizioni contrattuali
Capacità di controllo e conoscenza dei servizi erogati
Integrazione dei servizi esternalizzati con attività e servizi dell’Ente
locale

Dipendenti azienda controllata/partecipata Funzionari, impiegati, operai

Miglioramento condizioni di lavoro
Crescita professionale
Salvaguardia livelli occupazionali in caso di crisi
Chiusura del mercato alla libera concorrenza

Organi interni di controllo e valutazione Nucleo di valutazione, Organo di revisione contabile
Efficacia, tempestività, qualità, continuità dei servizi secondo quanto
prescritto nei contratti di servizio a fronte di un determinato prezzo
Efficienza delle aziende

Fornitori e finanziatori Fornitori di beni e servizi, sponsor e prestatori di capitale Solvibilità e solidità finanziaria delle aziende

Contribuenti Soggetti (privati, pubblici o terzo settore) sui quali insiste il
sistema della fiscalità locale Efficienza delle aziende

Partner Organizzazioni pubbliche, private, anche del terzo settore
Efficacia, tempestività, qualità, continuità, prezzo dei servizi
Trasparenza e concorrenza del mercato dei servizi.
Apertura di mercati chiusi

Utenti Soggetti (privati, pubblici o del terzo settore) destinatari
diretti dei servizi e degli interventi erogati dall’Ente Efficacia, tempestività, qualità, continuità, prezzo dei servizi

Organi esterni di regolazione e controllo
di sistema Amministrazioni sovraordinate, authorities, Corte dei conti

Trasparenza e concorrenza del mercato dei servizi
Apertura di mercati chiusi
Economicità della pubblica amministrazione
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to degli obiettivi dichiara-
ti (ammesso che ve ne
siano), ma nulla esamine-
rà circa aspetti fondamen-
tali per il raggiungimen-
to degli obiettivi non di-
chiarati (se l’obiettivo di
una azienda di trasporti è
l’efficienza, il controllo
monitorerà l’andamento
di costi e ricavi. Un nu-
mero elevato di persona-
le potrebbe determinare
una inefficienza e, quin-
di, il controllo non potrà
che individuare questa
come una criticità. Ma se
l’obiettivo fosse la tutela
dell’occupazione, il con-
trollo potrebbe dare parti-
colarmente enfasi al mo-
nitoraggio dell’andamen-
to occupazionale, in tutte
le sue sfaccettature, dan-
do al tempo stesso meno
risalto all’aspetto dell’ef-
ficienza);

Ÿ dannoso, perché le risul-
tanze del controllo po-
tranno essere positive ri-
spetto ad alcuni obiettivi
(forse nemmeno esplici-
tati) ma negative rispetto

ad altri e, questo, potreb-
be minare l’equilibrio tra
gli stakeholder e determi-
nando conflittualità poli-
tica e, conseguentemen-
te, difficoltà nella gestio-
ne aziendale.

OBIETTIVI
Tuttavia, benché possibile,
la chiara e univoca esplicita-
zione degli obiettivi assegna-
ti a una società cui è affida-
ta la gestione di servizi pub-
blici locali risulta poco reali-
stica, proprio per la difficile
composizione di interessi
da cui gli obiettivi dovrebbe-
ro discendere.
Dovremmo quindi dedurne
che, stante l’inutilità o addi-
rittura la pericolosità di un
sistema di controllo senza
indirizzi, in assenza di que-
sti ultimi sarebbe opportuno
non strutturare alcun control-
lo delle aziende partecipate?
Assolutamente no, ma se ne
deve far discendere:
Ÿ la necessità di individua-

re i vari stakeholder, di
quali interessi sono porta-
tori e quali decisioni

competono loro;
Ÿ la particolare delicatezza

della posizione del con-
troller, in quanto fornito-
re di informazioni a sup-
porto di portatori di inte-
ressi diversi, talvolta dif-
ficilmente conciliabili,
in assenza di finalità uni-
voche ed esplicite asse-
gnate alle aziende da con-
trollare e ai servizi loro
affidati.

Dalla tabella a pagina prece-
dente possiamo dedurre co-
me quello del controller sia
un ruolo che richiede una
particolare attenzione e pro-
pensione alla gestione delle
relazioni con i diversi
stakeholder. Al punto che
potrebbe essere utile la scis-
sione tra:
Ÿ controller sulle società,

deputato al controllo del-
le aziende in qualità di
socio;

Ÿ controller sui servizi lo-
cali, deputato invece al
monitoraggio degli aspet-
ti quali-quantitativi dei
servizi e della soddisfa-
zione dell’utenza. l

L’evoluzione del sistema di erogazione dei servizi pubblici
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