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SCALETTA

La sussidiarietà orizzontale

I servizi pubblici locali a rilevanza economica

I servizi pubblici locali privi di rilevanza economica
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LA SUSSIDIARIETÀ ORIZZONTALE



Processi di 
federalismo



Riforme servizi 
pubblici locali



Sussidiarietà verticale

Quando i bisogni dei cittadini sono soddisfatti 
dalle amministrazioni al livello istituzionale più 
vicino



Sussidiarietà orizzontale

Quando i bisogni sono soddisfatti dai cittadini 
stessi, anche tramite associazioni, aziende o 
altre forme



Art. 118 Costituzione

Le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per 
assicurarne l'esercizio unitario, siano conferite a Province, Città 
metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussidiarietà, 
differenziazione ed adeguatezza.
I Comuni, le Province e le Città metropolitane sono titolari di funzioni 
amministrative proprie e di quelle conferite con legge statale o regionale, 
secondo le rispettive competenze.
La legge statale disciplina forme di coordinamento fra Stato e Regioni nelle 
materie di cui alle lettere b) e h) del secondo comma dell'articolo 117, e 
disciplina inoltre forme di intesa e coordinamento nella materia della 
tutela dei beni culturali.

Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni 
favoriscono l'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, 
per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del 
principio di sussidiarietà.



2) E.L. Holding

S.p.A.
Azienda 
speciale

S.r.l.

Fondazione …

Logiche di 
sussidiarietà 
orizzontale



3) E.L. Regolatore

S.p.A. Azienda 
speciale

S.r.l.

Fondazione
…

Associazione

Cittadini

Logiche di 
sussidiarietà 
orizzontale



Quali servizi pubblici?

A rilevanza economica

Privi di rilevanza 
economica
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Rilevanza 
economica ?



“A rilevanza 
economica”



“Privi di rilevanza 
economica”



Concetto di rilevanza economica 

Principi dell’economia aziendale

≠



Dagli anni ‘90, fenomeni di 

Liberalizzazione

Privatizzazione
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Esternalizzazione



ESTERNALIZZAZIONE

Contrattuale

Societaria
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Est. contrattuale

ENTE LOCALEAzienda di servizi 
informatici
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Azienda di pulizie

Fornisce servizi Fornisce servizi



Est. societaria

ENTE LOCALEAzienda di servizi 
informatici
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Azienda di pulizie

Fornisce servizi

Controlla

Fornisce servizi

Controlla



Societaria

www.comune.fe.it/4942/
ferrara-tua-srl



Verso logiche di sussidiarietà 
orizzontale

Esternalizzazione 
societaria

… Privatizzazione

Favorita da 

L. 142/1990



Servizi privi di rilevanza economica

Esternalizzazione 
societaria 
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Fondazioni settore sociale, 
culturale, educativo

www.comune.fe.it/3257/
fondazione-ferrara-arte

www.comune.fe.it/4779
/associazione-ferrara-
musica



www.comune.fe.it/1088/teatro-comunale



Ad ASP (Aziende Servizi alla Persona)

Da IPAB (Istituzioni Pubbliche di 
Assistenza e Beneficienza)

http://www.aspbologna.it/



http://www.aspbologna.it/



PRIVATIZZAZIONE

Parziale

Totale
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Quali forme?

Società di capitali

Fondazione in 
partecipazione
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http://static.teatroallascala.org/static/upload/sta/statuto-
teatro-alla-scala-20-07-15.pdf

http://www.teatroallascala.org/it/la-
scala/albo-fondatori.html

http://static.teatroallascala.org/static/upload/sta/statuto-teatro-alla-scala-20-07-15.pdf
http://www.teatroallascala.org/it/la-scala/albo-fondatori.html


LIBERALIZZAZIONE

Concorrenza per il mercato

Concorrenza nel mercato
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Per il mercato

Gare / procedure competitive ad 
evidenza pubblica



Deve rispettare il contratto di servizio

Il vincitore

E’ l’unico produttore del servizio

Opera sotto la vigilanza dell’Amministrazione Pubblica



Contratto di servizio

Regola i rapporti tra il soggetto 
aggiudicatario della gara e l’Ente 
Locale



www.comune.fe.it/4942/ferrara-tua-srl

www.comune.fe.it/1078/hera-spa

http://www.comune.fe.it/4942/ferrara-tua-srl
http://www.comune.fe.it/1078/hera-spa


Nel mercato





Nel mercatoPer il mercato

Come scegliere?



Infrastruttura

AP







I servizi pubblici locali a rilevanza economica



4 momenti nel 
processo di riforma

Ampliamento forme di 
gestione – Art. 22 L. 

142/1990

Riforma SPL – Art. 35 L-
448/2001
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Seconda riforma SPL – L. 
326/2003

DL 112/2008 e successivi



AMPLIAMENTO FORME DI GESTIONE DEI SPL

Art. 22 L. 142/1990

LEGGE GIOLITTI SULLE MUNICIPALIZZATE
L. 103/1903



LEGGE GIOLITTI SULLE 
MUNICIPALIZZATE

L. 103/1903

Possibilità per l’Ente Locale
di erogare servizi pubblici in
19 casi









LOGICA

Tutelare il cittadino dai monopoli privati

Livello locale e nazionale



Limiti

Municipalizzate prive di personalità giuridica

Forte commistione politica – amministrazione

Difficile sostenibilità economica



L. 142/1990 

AMPLIAMENTO FORME DI GESTIONE DEI SPL

Gestione in economia Concessione a terzi

Azienda speciale Istituzione

Società di capitali



Gestione in economia

Uffici Ente Locale

Enti Locali di piccole dimensioni



Concessione a terzi

Ente Locale attribuisce a terzi la gestione

Atto negoziale



Azienda speciale

Evoluzione municipalizzata

Ha personalità giuridica e statuto (non autonomo)



Istituzione

Per servizi di natura sociale

Organismo strumentale dell’ente locale



Società di capitali

3 casi

SPA a prevalente capitale pubblico

SPA a prevalente capitale privato

SRL a prevalente capitale pubblico



Art. 22. (Servizi pubblici locali)

1. I comuni e le province, nell'ambito delle rispettive 
competenze, provvedono alla gestione dei servizi pubblici che 
abbiano per oggetto produzione di beni ed attivita' rivolte a 
realizzare fini sociali e a promuovere lo sviluppo economico e 
civile delle comunita' locali. 
2. I servizi riservati in via esclusiva ai comuni e alle province 
sono stabiliti dalla legge. […]



Art. 22. (Servizi pubblici locali)
[…]
3. I comuni e le province possono gestire i servizi pubblici 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;

c) a mezzo di azienda speciale, anche per la gestione di piu' servizi di 
rilevanza economica ed imprenditoriale; 

d) a mezzo di istituzione, per l'esercizio di servizi sociali senza rilevanza 
imprenditoriale;

e) a mezzo di societa' per azioni a prevalente capitale pubblico locale, 
qualora si renda opportuna, in relazione alla natura del servizio da 
erogare, la partecipazione di altri soggetti pubblici o privati. 



Art. 23. (Aziende speciali ed istituzioni) 

1. L'azienda speciale e' ente strumentale dell'ente locale 
dotato di personalita' giuridica, di autonomia imprenditoriale 
e di proprio statuto, approvato del consiglio comunale o 
provinciale. 
2. L'istituzione e' organismo strumentale dell'ente locale per 
l'esercizio di servizi sociali, dotato di autonomia gestionale. 
[…]



Art. 23. (Aziende speciali ed istituzioni) 

[…] 4. L'azienda e l'istituzione informano la loro attivita' a 
criteri di efficacia, efficienza ed economicita' ed hanno 
l'obbligo del pareggio di bilancio da perseguire attraverso 
l'equilibrio dei costi e dei ricavi, compresi i trasferimenti. […]
6. L'ente locale conferisce il capitale di dotazione; determina 
le finalita' e gli indirizzi; approva gli atti fondamentali; 
esercita la vigilanza; verifica i risultati della gestione; 
provvede alla copertura degli eventuali costi sociali. […]



RIFORMA SERVIZI PUBBLICI LOCALI

L. 448/2001

Logiche di liberalizzazione



2 punti 

Separazione rete / gestione

Affidamento tramite gara
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Separazione rete / gestione

www.camera.it/parlam/leggi/01448l.htm

http://www.camera.it/parlam/leggi/01448l.htm


1. Le disposizioni del presente articolo si applicano ai servizi 
pubblici locali di rilevanza industriale. Restano ferme le 
disposizioni previste per i singoli settori e quelle nazionali di 
attuazione delle normative comunitarie.

2. Gli enti locali non possono cedere la proprietà degli 
impianti, delle reti e delle altre dotazioni destinati all’esercizio 
dei servizi pubblici di cui al comma 1, salvo quanto stabilito 
dal comma 13.

3. Le discipline di settore stabiliscono i casi nei quali 
l’attività di gestione delle reti e degli impianti destinati alla 
produzione dei servizi pubblici locali di cui al comma 1 può 
essere separata da quella di erogazione degli stessi. È, in ogni 
caso, garantito l’accesso alle reti a tutti i soggetti legittimati 
all’erogazione dei relativi servizi.



1. Le disposizioni del presente articolo si applicano ai servizi 
pubblici locali di rilevanza industriale. Restano ferme le 
disposizioni previste per i singoli settori e quelle nazionali di 
attuazione delle normative comunitarie.

2. Gli enti locali non possono cedere la proprietà degli 
impianti, delle reti e delle altre dotazioni destinati 
all’esercizio dei servizi pubblici di cui al comma 1, salvo 
quanto stabilito dal comma 13.

3. Le discipline di settore stabiliscono i casi nei quali 
l’attività di gestione delle reti e degli impianti destinati alla 
produzione dei servizi pubblici locali di cui al comma 1 può 
essere separata da quella di erogazione degli stessi. È, in ogni 
caso, garantito l’accesso alle reti a tutti i soggetti legittimati 
all’erogazione dei relativi servizi.



1. Le disposizioni del presente articolo si applicano ai servizi 
pubblici locali di rilevanza industriale. Restano ferme le 
disposizioni previste per i singoli settori e quelle nazionali di 
attuazione delle normative comunitarie.

2. Gli enti locali non possono cedere la proprietà degli 
impianti, delle reti e delle altre dotazioni destinati all’esercizio 
dei servizi pubblici di cui al comma 1, salvo quanto stabilito 
dal comma 13.

3. Le discipline di settore stabiliscono i casi nei quali 
l’attività di gestione delle reti e degli impianti destinati alla 
produzione dei servizi pubblici locali di cui al comma 1 può 
essere separata da quella di erogazione degli stessi. È, in 
ogni caso, garantito l’accesso alle reti a tutti i soggetti 
legittimati all’erogazione dei relativi servizi.



13. Gli enti locali, anche in forma associata, possono 
conferire la proprietà delle reti, degli impianti e delle altre 
dotazioni patrimoniali a società di capitali di cui detengono 
la maggioranza, che è incedibile. Tali società pongono le reti, 
gli impianti e le altre dotazioni patrimoniali a disposizione dei 
gestori incaricati della gestione del servizio […]



2 principi

Scorporo rete e gestione

Rete non cedibile

66AP



Affidamento tramite gara



5. L’erogazione del servizio, da svolgere in regime di 
concorrenza, avviene secondo le discipline di settore, con 
conferimento della titolarità del servizio a società di capitali 
individuate attraverso l’espletamento di gare con procedure 
ad evidenza pubblica.



7. La gara di cui al comma 5 è indetta nel rispetto 
degli standard qualitativi, quantitativi, ambientali, di equa 
distribuzione sul territorio e di sicurezza definiti dalla 
competente Autorità di settore o, in mancanza di essa, dagli 
enti locali. La gara è aggiudicata sulla base del migliore 
livello di qualità e sicurezza e delle condizioni economiche e 
di prestazione del servizio, dei piani di investimento per lo 
sviluppo e il potenziamento delle reti e degli impianti, per il 
loro rinnovo e manutenzione, nonchè dei contenuti di 
innovazione tecnologica e gestionale. Tali elementi fanno 
parte integrante del contratto di servizio.



11. I rapporti degli enti locali con le società di erogazione 
del servizio e con le società di gestione delle reti e degli 
impianti sono regolati da contratti di servizio, allegati ai 
capitolati di gara, che dovranno prevedere i livelli dei servizi 
da garantire e adeguati strumenti di verifica del rispetto dei 
livelli previsti.



Aspetti principali

Servizio a SPA / SRL

Bando di gara – profili 
qualitativi e quantitativi

71AP

Migliore offerta -
multidimensionale

La logica

Solidità patrimoniale

Efficienza / economicità

Concorrenza



MA…

… Regolamenti attuativi non 
emanati
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SECONDA RIFORMA SPL 

L. 326/2003; L. 350/2003

Minor propensione a 
liberalizzazione



Conferimento SPL può avvenire verso: 

Società di capitali, con gara

Società miste, scelta del partner 
privato con gara

74AP

Società di capitali interamente 
pubblica, in house



ART. 23 BIS DL 112/2008 

E SUCCESSIVI

Via ordinaria, procedura competitiva

Deroga per specifiche caratteristiche



“ […] conferimento della gestione dei servizi 
pubblici locali [...] in via ordinaria, a favore di 
imprenditori o di società in qualunque forma 
costituite individuati mediante procedure 
competitive ad evidenza pubblica.”

Art. 23 bis, DL 112/2008 



DL 135/2009, Art. 15

Procedure competitive a evidenza 
pubblica

Società pubblico-private (privato 
almeno 40% con gara)

Casi eccezionali, società interamente 
partecipata, in house



l conferimento della gestione dei servizi pubblici locali avviene,
in via ordinaria:
a) a favore di imprenditori o di società in qualunque forma
costituite individuati mediante procedure competitive ad
evidenza pubblica, nel rispetto […] dei principi di economicità,
efficacia, imparzialità, trasparenza, adeguata pubblicità, non
discriminazione, parità di trattamento, mutuo riconoscimento e
proporzionalità;
[…]

DL 135/2009, Art. 15



[…]
b) a società a partecipazione mista pubblica e privata, a
condizione che la selezione del socio avvenga mediante
procedure competitive ad evidenza pubblica, […] e che al
socio sia attribuita una partecipazione non inferiore al 40 per
cento.

DL 135/2009, Art. 15



In deroga alle modalità di affidamento ordinario di cui al
comma 2, per situazioni eccezionali che, a causa di peculiari
caratteristiche economiche, sociali, ambientali e
geomorfologiche del contesto territoriale di riferimento, non
permettono un efficace e utile ricorso al mercato,
l'affidamento può avvenire a favore di società a capitale
interamente pubblico, partecipata dall'ente locale, […].

DL 135/2009, Art. 15



Referendum 12-13 giugno 2011 



Referendum 12-13 giugno 2011 

Abroga art. 23 bis

Cade l’obbligo 
di gara



Art. 4 DL 138/2011 
(convertito in L. 148/2011)

“Adeguamento della disciplina dei servizi 
pubblici locali al referendum popolare e alla 

normativa dell’Unione Europea”



Ritorna l’obbligo di gara (art.4)

“il conferimento della gestione di servizi pubblici 
locali [...] in favore di imprenditori o di società in 
qualunque forma costituite individuati mediante 
procedure competitive ad evidenza pubblica.”



CORTE COSTITUZIONALE 
Sentenza 199/2012



CORTE COSTITUZIONALE, 
Sentenza 199/2012

Art. 4 incostituzionale!

Cade l’obbligo di 
gara



Verso logiche negoziali (?)



Quali leve per dirigere il servizio?

Progettazione 
bando di gara

Definizione 
contratto di 

servizio

Gestione del 
rapporto 
negoziale



Bando di gara
Contratto di 

servizio



Carta dei servizi ai cittadini

http://www.comune.fe.it/4383/afm-farmacie-comunali-srl

http://www.comune.fe.it/4383/afm-farmacie-comunali-srl


Contratto di servizio

Molto dettagliato

Poco dettagliato
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Quali leve nell’affidamento in house?

Nomina amministratori

Contratto di servizio



Nomina amministratori

Mediata nelle società miste
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Cittadini Economicità



Ente Locale

Titolare funzione pubblica di 
garanzia verso i cittadini


