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universitarie. La tradizione della Scuola potrà dunque proseguire, formando sem-
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PREFAZIONE 

Il giudizio dei cittadini nei confronti dell’amministrazione comu-
nale che hanno eletto può essere più o meno positivo in funzione del 
loro grado di apprezzamento rispetto al livello qualitativo e quanti-
tativo dei servizi pubblici locali che ricevono. Gli elettori, quando si 
trasformano in utenti, si aspettano servizi di qualità elevata a prezzi 
ragionevoli e, in molti casi, confidano sui servizi infrastrutturali 
messi a disposizione dagli enti territoriali per fondare, consolidare 
ed espandere le proprie attività imprenditoriali. 

L’organizzazione e il funzionamento dei servizi pubblici locali, per-
tanto, devono diventare componenti fondamentali del modello di go-
vernance dei Comuni che rimangono i primi interlocutori della co-
munità, nonché soggetti responsabili, anche quando abbandonano 
parte delle proprie attribuzioni di gestione aziendale e affidano l’e-
rogazione materiale a soggetti privati. 

Nell’ambito dei variegati servizi forniti dai Comuni, in questo la-
voro ci occupiamo della categoria di quelli di rilevanza economica 
che, pur avendo un contenuto che varia con il progresso tecnologico, 
scientifico, economico e culturale della società, comprendono co-
munque servizi quali la fornitura di gas, elettricità e acqua, lo smal-
timento di rifiuti liquidi e solidi, il funzionamento dei trasporti pub-
blici, i servizi di telecomunicazione. 

In proposito, da tempo, si stanno susseguendo riforme che con-
durranno gradualmente al divieto per i Comuni di erogare diretta-
mente tali servizi. L’esternalizzazione dei servizi pubblici locali può 
presentare numerosi vantaggi, ma anche diversi limiti se non è gesti-
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ta con attenzione ossia se - ed è una scelta strategica difficilmente 
riconvertibile - non si tengono nella dovuta considerazione le carat-
teristiche economiche e sociali del territorio, gli investimenti e le 
competenze richieste dal servizio, la possibilità di individuare sog-
getti affidatari con cui creare un rapporto di confronto e collabora-
zione. Non possiamo negare, tuttavia, che solo attraverso l’outsour-
cing i Comuni possono riappropriarsi delle funzioni di pianificazione 
e gestione politica ed economica del territorio, commissionando a 
soggetti esperti, che seguono logiche aziendali, la produzione e di-
stribuzione dei servizi. 

Pur rimanendo praticabili le gestioni in house, seppur con note-
voli restrizioni e previa dimostrazione della loro convenienza eco-
nomica, la normativa prevederà che le gare ad evidenza pubblica di-
ventino la regola per l’affidamento dei servizi da parte delle ammini-
strazioni. Solo il ricorso al mercato e l’attivazione di meccanismi 
competitivi consentono ai Comuni di rispondere ai crescenti livelli 
quantitativi e qualitativi di servizi locali richiesti dai cittadini e dalle 
imprese. La mancanza di concorrenza, infatti, frena la diffusione de-
gli strumenti manageriali tipici delle imprese private, tramite i quali 
orientare la gestione al contenimento dei costi e alla creazione di va-
lore per la collettività. 

In questo lavoro, intendiamo proporre un modello di governance 
dei servizi pubblici locali che, partendo dai vincoli imposti dalla 
normativa, non si esaurisca con la scelta della modalità di affida-
mento, ma investa tutte le aree dell’amministrazione comunale coin-
volte, seppur con vario peso, nella gestione di tali servizi. La scelta 
tra gara pubblica o gestione in house, nonché la regolamentazione 
dei rapporti con le società partecipate, sono solo alcuni aspetti del 
complesso sistema di governo dei servizi pubblici locali che abbrac-
cia i vari settori della governance comunale. 

A conclusione del nostro studio, esponiamo i risultati di una ri-
cerca sul campo, al fine di verificare l’attendibilità delle assunzioni 
teoriche emerse nel corso della trattazione. In particolare, si è voluto 
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accertare se nei Comuni italiani sia presente o meno un modello di 
governance integrato che coinvolga le dimensioni interna, esterna e 
inter-istituzionale della governance comunale. 

L’indagine è stata condotta dalla fondazione «Cittalia - Centro 
europeo di studi e ricerche per i Comuni e le Città», struttura del-
l’Anci dedicata agli studi e alle ricerche, in collaborazione con il 
Dipartimento di Studi Aziendali, Tecnologici e Quantitativi dell’U-
niversità della Tuscia che, successivamente, ha proceduto in modo 
autonomo ad approfondimenti e integrazioni. 

Infine, desidero ringraziare sentitamente il Prof. Sergio Terzani 
per i suoi insegnamenti e la Dott.ssa Franca Garro per la grande di-
sponibilità e amicizia dimostrata nell’aiutarmi a realizzare questo 
lavoro. 

LUIGI FICI 

Università degli Studi della Tuscia, ottobre 2010 
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1. I SERVIZI PUBBLICI LOCALI 

I servizi pubblici locali sono quelle attività che hanno un impatto 
immediato sui bisogni basilari della collettività e che incidono su o-
gni componente dell’ambiente economico locale. La loro organizza-
zione ed il loro funzionamento sono diventati componenti fondamen-
tali del modello di governance degli Enti locali. 

È ormai comunemente riconosciuto come il livello qualitativo e 
quantitativo dei servizi pubblici locali costituisca la premessa dello 
sviluppo delle iniziative economiche nel territorio. L’Ente locale, nel 
definire le caratteristiche dei servizi pubblici locali, ha anzitutto a 
cuore i desideri e le aspettative dei cittadini, che rivendicano servizi di 
qualità elevata a prezzi ragionevoli, ma non può trascurare le esigenze 
delle imprese, che nei servizi individuano fattori produttivi indispen-
sabili dai quali dipende la loro crescita e la loro forza competitiva. 

Il concetto di servizio pubblico ha tuttora confini indefiniti ed il 
suo contenuto varia in funzione dei bisogni e dei costumi della socie-
tà, del contesto socio-economico in cui sono calati tali servizi, della 
disciplina che si occupa dell’argomento 1. L’evoluzione qualitativa e 
quantitativa dei servizi pubblici procede, da sempre, di pari passo 
con la trasformazione della società, con i servizi che costituiscono il 
motore del cambiamento e ne subiscono gli effetti. 

La nostra analisi dei servizi pubblici locali si focalizza sul settore 
dei servizi di pubblica utilità, o public utilities, comprendente tutti i 

                                                           
1 Sull’evoluzione del concetto di servizio pubblico locale, si veda: M. MULAZZANI, 
Evoluzione del concetto di servizio pubblico e dei modelli di gestione delle aziende 
dei servizi pubblici locali, in M. Mulazzani-S. Pozzoli, «Le aziende dei servizi 
pubblici locali», Rimini, Maggioli, 2005. 
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