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Outline del seminario 

•  Obiettivo: ricostruire retoriche e scelte di policy nella 
privatizzazione dei Servizi Pubblici Locali (SPL) nel caso 
italiano; discutere le conseguenze in termini di 
governance 

•  Ruolo UE nei servizi pubblici locali 
•  Dalla municipalizzazione alla privatizzazione dei gestori 

in Italia 
•  Le conseguenze della privatizzazione in termini di 

governance 
•  I recenti interventi del governo italiano in tema di 

società partecipate (decreto attuativo legge Madia) 



Una nota sui concetti 

•  Privatizzazione: passaggio a forme privatistiche di 
organizzazione e proprietà, vendita di proprietà 
pubbliche 
–  Diverse forme di privatizzazione 
–  Diverse motivazioni per la privatizzazione 

•  Governance: disegno delle responsabilità istituzionali; 
compresenza attori pubblici e privati nei processi 

•  Accountability: render conto dell’esercizio di una delega 

 
•  SPL: più settori, diversi livelli di unbundling, diverso 

peso delle reti 



L’ UE e Servizi Pubblici di Interesse Economico 
Generale (SGEI) 

•  Art. 106 EU Treaty 2009: introduce competizione su 
industrie SGEI 

“undertakings entrusted with operation of SGEI … shall be subject to 
the rules cointained in the Treaties, in particular to the rules on 
competition ...” 

•  Preferenza per affidamenti con procedure ad evidenza 
pubblica -> competizione tra soggetti con forma 
giuridica privatistica… 

•  … ma non esplicita scelta sul tipo di proprietà (pubblica 
o privata): es. sentenza Cgce C-107/98, cd Teckal (nov. 
1999) su condizioni per affidamento diretto (senza gara) 
e istituto del in house providing 
Non c’è obbligo di gara nel caso in cui l’ente locale eserciti sulla 
persona di cui trattasi un controllo analogo a quello esercitato sui 
propri servizi e questa persona realizzi la parte più importante 
della propria attività con l’ente o gli enti che la controllano. 



L’Unione Europea e le tradizioni di Servizio 
Pubblico Locale 

•  Varietà di forme di gestione nei diversi paesi  
–  Diverse definizioni e legacy storiche: service publique (FRA), 

Daseinvorge (GER) 
–  Diversi assetti di governance: stati accentrati, stati decentrati, 

stati federali 

•  Discrezionalità agli Stati Membri su forme di 
organizzazione dei servizi a livello locale 
–  No direttiva unitaria su SGEI, ma approccio settoriale su grandi 

industrie a rete [UE, Libro bianco SGEI 2004] 
–  Gli stati hanno ‘exclusive competence to establish, organize and 

fund such services’ [Wollmann and Marcou 2010, 3] 



La tradizione dei SPL in Italia 

•  La municipalizzazione secondo la legge Giolitti 1903: un 
modello stabile per la promozione delle istanze sociali 
durante urbanizzazione e industrializzazione  
–  Soluzione ai problemi legati alle esistenti concessioni private 

(costi e investimenti); tutela coesione sociale [Baraggioli 2012] 
–  Illuminazione pubblica, erogazione acqua, trasporti, poi energia 

•  Quali forme di gestione? 
–  Gestione diretta di servizi in economia 
–  Gestione attraverso aziende “speciali” municipali, poi dette 

municipalizzate (soggetti di diritto pubblico; margini di 
autonomia amministrativa, ma utili e perdite inseriti nel bilancio 
comunale; indirizzo e controllo di consiglio comunale e 
provinciale anche sulla missione pubblica; prima del 1990 non 
erano dotate di personalità giuridica autonoma) 



Dalla stabilità all’emergenza 

•  L’UE e il caso Italiano: le privatizzazioni come soluzione 
ai problemi di debito pubblico. Dagli anni Novanta, 
anche in Italia un cambiamento di paradigma 

 
•  La crisi del settore pubblico e le teorie del cambiamento 

negli anni Novanta hanno riflessi anche a livello locale: 
tra gli anni 70 e 80, gestioni inefficienti [Merusi 1990 in 
Sabbioni 2015]; frammentazione degli operatori e 
criticità per gli investimenti [Massarutto 2011]. 

 



Le riforme degli SPL negli anni ‘90: NPM e 
principali interventi 

ü Contratti di 
concessione 
[Regolazione] 

ü Decentramento 
[Governance] 

 
ü Trasformazione in 

società di capitali e 
vendita quote 
[Privatizzazione] 

•  Definizione di più 
modalità di 
affidamento 

•  Riforme di settore 
(es. idrico, rifiuti) 

 
•  Scomposizione 

monopoli locali: 
diversa natura dei 
gestori 



La privatizzazione delle imprese municipali 
in Italia 

•  Cosa vuol dire “privatizzare”? 
–  Privatizzazione formale e privatizzazione sostanziale 
–  Acquisto, ricapitalizzazione, selezione socio con procedure di 

gara, quotazione di capitale in borsa 

•  Quanti e quali privati entrano nelle società miste? 
–  Impiego di capitali privati [Citroni, Lippi e Profeti 2015] 
–  Composizione azionaria in alcuni esempi concreti 

•  Perché privatizzare? Oltre l’efficienza 
–  Motivazioni economiche: alleggerire il bilancio pubblico 
–  Motivazioni politiche: strumenti di governo [Thynne 1998] e 

arene di rappresentanza [Citroni, Lippi e Profeti 2015] 



Cosa vuol dire “privatizzare”? 

•  Corporatizzazione o privatizzazione formale 
–  Trasformazione in forma di società privatistica: es. spa: i 

comuni conferiscono un capitale alle nuove società e diventano 
azionisti con controllo totalitario (100%).  

–  Scelta tra diverse forme di società privatistiche: es. SPA, SRL 

•  Privatizzazione sostanziale e società partecipate 
pubbliche o miste 
–  Vendita di capitale pubblico, alienazione di parte delle quote 

del capitale azionario a soggetti di natura privata o misto 
pubblico-privato: le società partecipate diventano società miste 
pubblico-private 

–  I soci pubblici, non più totalitari, possono restare azionisti di 
controllo, in proporzione al numero di quote ancora controllate 

–  Diversi strumenti di alienazione, con diverse poste in gioco per i 
comuni: vendita, aumento di capitale, vendita tramite 
selezione per partner industriale, quotazione in borsa 

 



Costituzione società partecipate [MEF 2015] 



Diffusione delle partecipate: classi di comuni 
[MEF 2015]  





Partecipate locali per forma giuridica  
[MEF 2015] 



Quanti privati? Dati da una ricerca su 6 
regioni italiane [Citroni Lippi e Profeti 2015] 

•  Prima del 2008, non esisteva una base dati completa per descrivere 
in maniera sistematica il fenomeno della diffusione delle società 
partecipate. Nasce così il database Citygov su sei regioni italiane. 

 



Tipo di capitale investito [Citygov database 
2008] 



Capitale versato per tipo di socio e numero 
di soci [Citroni Lippi e Profeti 2013] 



Quanti privati? Capitale vs Rappresentanza 
[Citroni Lippi e Profeti 2015] 



Quanti privati in quali settori? [Citroni Lippi e 
Profeti 2015] 



Un esempio dal settore idrico: tipi di società 



Affidamenti settore idrico [Utilitatis 2014] 



Quali privati? Alcuni esempi concreti di 
assetti proprietari (i) 

•  AIMAG – spl, provincia di Modena, 2014 
 



Quali privati? Alcuni esempi concreti di 
assetti proprietari (ii) 

•  LINEAGROUP – SPL in Lombardia [Casarico 2014] 
 



Quali privati? Alcuni esempi concreti di 
assetti proprietari (iii) 

•  A2A – multiutility, quotata in borsa, Lombardia 



Quali privati? Alcuni esempi concreti di 
assetti proprietari (iv) 

•  ACEA – multiutility, quotata in borsa, Roma 
 



Quali privati? Alcuni esempi concreti di 
assetti proprietari (v) 

•  IREN – multiutility, quotata in borsa, macro regionale 
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Quali privati? Alcuni esempi concreti di 
assetti proprietari (vi) 

•  HERA - multiutility, quotata in borsa, macro regionale 

Patto soci privati 2015 (tot 8,2%): Gruppo Società Gas Rimini 
2%; Carimonte Holding 2%; Fondazione CR Modena 1,9%; 
Fondazione CR Forlì 1,4%; Fondazione CR Imola 0,8%    



Quali privati? Alcuni esempi concreti di assetti 
proprietari (vii) 

Consiag spa Estra spa (controllata consiag) 



Perché privatizzare?  

•  Non solo per ottenere efficienza: motivazioni 
economiche e motivazioni politiche per la dismissione 
di quote  

•  Motivazioni economiche: gestione problemi di bilancio 
pubblico  

•  Motivazioni politiche:  
–  Partecipate come opportunità di governo: prendere decisioni 

al riparo dallo scrutinio parlamentare e “da occhi 
indiscreti” [Thynne 1998] 

–  Partecipate come arene di rappresentanza: costituire contesti 
decisionali paralleli a quelli della tradizionale democrazia 
rappresentativa; interagire in ambiente diverso con i decisori 
politici [Citroni Lippi e Profeti 2015] 

–  Fornire opportunità di riproduzione delle classi politiche locali  



Classi politiche locali e CDA: il caso di A2A 

Il grafico riporta un’analisi delle competenze dei consiglieri di amministrazione nella società, effettuata 
attraverso un’analisi delle biografie e dei CV. Le competenze sono state classificate considerando 
prevalentemente manageriali i profili con esperienza direzionale in società pubbliche o private; 
prevalentemente professionali i profili di professionisti non legati a precedenti esperienze politiche; 
prevalentemente politici i profili di soggetti che hanno svolto incarichi istituzionali o elettivi o che hanno fatto 
parte dei quadri dirigenti di organizzazioni di partito, anche a livello locale [Galanti, in corso di pubblicazione] 



Classi politiche locali e CDA: il caso di HERA 

Il grafico riporta un’analisi delle competenze dei consiglieri di amministrazione nella società, effettuata 
attraverso un’analisi delle biografie e dei CV. Le competenze sono state classificate considerando 
prevalentemente manageriali i profili con esperienza direzionale in società pubbliche o private; 
prevalentemente professionali i profili di professionisti non legati a precedenti esperienze politiche; 
prevalentemente politici i profili di soggetti che hanno svolto incarichi istituzionali o elettivi o che hanno fatto 
parte dei quadri dirigenti di organizzazioni di partito, anche a livello locale [Galanti, in corso di pubblicazione] 



Dopo la privatizzazione: principali effetti 
sulla governance 

•  Due principali effetti della privatizzazione dei gestori 
nel caso italiano: all’esterno e all’interno delle società 

•  All’interno: società miste come organizzazioni ibride 
–  Debole accountability e possibile perdita della missione 

pubblica 

•  All’esterno: conflitti di interesse dei Comuni 
–  Affidatari, gestori, clienti delle società miste 



All’interno delle società miste: 
accountability e valori 

•  Organizzazioni ibride [Grossi e Thomasson 2015, VI] 
•  Potenziali conflitti tra gli attori della corporate governance sui 

valori e obiettivi 
•  Accountability democratica debole nelle organizzazioni ibride e 

ridefinizione della missione pubblica 

 



Un esempio di conflitto sui valori… 

•  L’importanza dei dividendi per i Comuni italiani: in un 
contesto di rivoluzione della finanza pubblica (taglio dei 
trasferimenti e scarsa autonomia impositiva), i Comuni 
ricercano risorse ulteriori, da contabilizzare come 
entrate extra-tributarie 

•  Le società partecipate che producono utili possono 
attribuire agli azionisti pubblici parte di questi sotto 
forma di dividendi annuali  
–  In alcuni casi, si intaccano le riserve di capitale 

•  Il conflitto di valori può dunque riguardare le priorità 
stabilite dalla politica rispetto all’azienda: la riscossione 
di dividendi vs il perseguimento di valori sociali 
variamente declinati (missione pubblica) 



Dividendi annui per azioni in quattro società 
quotate [Galanti, in corso di pubblicazione] 



Dividendi ed entrate correnti in alcune città 
[Galanti, in corso di pubblicazione]  



Ripubblicizzare i gestori? 

•  Soprattutto dopo il referendum 2011, si è sviluppato un 
dibattito intorno al tema della ripubblicizzazione del 
servizio idrico. Il dibattito sul tema è presente anche in 
altri paesi UE 

•  Un esempio: la vicenda del Forum provinciale per 
l’acqua di Reggio Emilia [2014-2015] 

I vincoli di finanza pubblica condizionano la possibilità che 
i Comuni possano ‘acquisire’ partecipazioni o ‘costituire’ 

nuove società a controllo totalmente pubblico, sostenendo 
il costo degli investimenti 

 



La bozza di decreto sulle società 
partecipate, febbraio 2016 

•  Sostenendo la necessità di contenimento della spesa, i 
recenti interventi del governo centrale sul tema delle 
partecipate spingono i comuni alla dismissione di 
capitale pubblico e alla aggregazione tra società 

 
•  Alcuni punti in discussione nella bozza di decreto: 

–  Nuove procedure rafforzate per costituzione delle società 
–  È stabilita una soglia minima di capitale privato per la 

costituzione delle società miste titolari di affidamenti 
–  Legame tra bilanci comunali e bilanci delle società in house 
–  Altre disposizioni (razionalizzazione periodica, monitoraggio 

MEF) 



Un consiglio di lettura: opinioni a confronto 



Conclusioni: quali le conseguenze delle 
privatizzazioni sulla governance degli SPL? 

•  La privatizzazione nei SPL: un fenomeno dalle molte 
facce 

•  Società miste come organizzazioni ibride [Di Giulio et alii 
2014] 

•  Conflitti di interesse per i comuni e vincoli di bilancio 
•  Ridefinizione della missione pubblica [Florio 2014], e 

rischio di indebolimento anche nelle aziende ex 
municipalizzate:  
–  Scarsa capacità della politica (locale) di sviluppare un discorso 

pubblico sulle policy e, dunque, di individuare valori da 
perseguire attraverso la gestione dei servizi 
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