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Le imprese del servizio pubblico locale

Il processo di riforma istituzionale che ha interessato i servizi pubblici locali per oltre
un lustro ha registrato nell’'ultimo biennio una fase di relativa stabilizzazione. La situazione,
da questo punto di vista, si presenta alquanto variegata nei diversi settori che compongono
il comparto. Da un lato i servizi che, anche per effetto del recepimento di direttive comuni-
tarie, hanno avviato gia da alcuni anni percorsi di liberalizzazione e di apertura dei mercati
tramite specifiche norme settoriali (energia elettrica, gas, trasporti pubblici locali), dall’altro
lato i servizi (idrico e igiene ambientale) le cui norme settoriali fanno esplicito riferimento
alla disciplina generale dei servizi pubblici locali. Quest’ultima, dopo una lunga e non sem-
pre lineare fase di cambiamento & infine approdata, con l'articolo 14 del d.1. 269/2003 (con-
vertito nella legge 326/2003 come integrata dall’art. 4 della legge 350/2003), ad un assetto
che tende a contemperare esigenze diverse: innanzitutto non contraddire i principi comuni-
tari superando cosi le contestazioni avanzate dalla Commissione UE alla precedente norma-
tiva (art. 35 della legge 448/2001) ed evitando le conseguenti procedure di infrazione; in
secondo luogo adeguarsi al mutato quadro delle competenze tra Stato, Regioni ed Enti loca-
li a seguito della riforma dell’articolo 117 della Costituzione; con riguardo a questo aspetto
occorre peraltro rammentare che una sentenza della Corte Costituzionale (luglio 2004) ha
ulteriormente modificato la norma in oggetto sopprimendone alcune parti (accogliendo par-
zialmente i ricorsi presentati da alcune Regioni); infine riconoscere agli enti locali la possi-
bilita di scegliere tra forme diverse di affidamento e gestione dei servizi di propria compe-
tenza. Occorre, per concludere, rammentare che con la legge 308/204 contenente la “Delega
al Governo per il riordino, il coordinamento e l'integrazione della legislazione in materia
ambientale e misure di diretta applicazione” si aprono scenari di ulteriore cambiamento isti-
tuzionale in quanto I'Esecutivo & autorizzato ad emanare, entro 18 mesi dall’entrata in vigo-
re della legge, decreti legislativi su distinte materie, tra cui quelle relative ai settori dei rifiu-
ti e idrico.

Un tale quadro di mutamento istituzionale, peraltro ancora in corso, & stato accompa-
gnato da un non meno rilevante processo di cambiamento imprenditoriale ed industriale che
si & intrecciato e ha interagito con quello normativo ricevendone effetti sia di stimolo che
di ostacolo. Lo stimolo & riconducibile prevalentemente alle disposizioni, costantemente
presenti in tutte le norme succedutesi in questi anni, che prevedono la societa di capitale
come esclusiva forma di gestione per i servizi di rilevanza economica; a cio va aggiunto che
nonostante le frequenti oscillazioni, l'orientamento ad una pitt 0 meno estesa apertura dei
mercati ha comunque indotto le imprese ad adottare strategie volte a difendere e rafforzare
le proprie posizioni. L'ostacolo principale & invece da individuare nei mutamenti di dire-
zione, spesso repentini, contenuti nelle diverse disposizioni che hanno ridotto la possibilita
di impostare politiche, programmi e innovazioni organizzative di lungo respiro. In effetti
gli operatori del settore hanno dovuto pit volte modificare i propri indirizzi a seguito del
cambiamento delle prospettive e, spesso, cambiare “in corsa” le strategie aziendali per effet-
to del ribaltamento delle aspettative. Alle incertezze sul terreno istituzionale, peraltro, si
accompagnano quelle relative al quadro e alle prospettive economico-finanziarie e regolato-
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rie. Dal primo punto di vista si pud osservare che, nonostante le imprese di servizio pub-
blico locale siano ormai da molti anni caratterizzate da estesi margini di autonomia gestio-
nale, sono sottoposte, soprattutto in alcuni settori, a obblighi di servizio pubblico che in
certi casi impongono la presenza di trasferimenti finalizzati alla copertura di oneri di eser-
cizio e di investimento. Il forte contenimento della spesa pubblica sia in conto corrente che
in conto capitale e i tetti imposti alla dinamica della sua crescita producono direttamente o
indirettamente riflessi negativi sulla gestione di tali servizi non solo per la minore disponi-
bilita di fondi, ma anche per il ridimensionamento delle prospettive di sviluppo. Sul terre-
no della regolazione si deve rilevare che i principi di economicita e di efficienza alla base
delle politiche tariffarie (che fanno in genere riferimento al sistema del price cap) non sem-
pre vengono rispettati. Accade, infatti, che al fine di perseguire obiettivi di natura macroe-
conomica, soprattutto in fasi di tensioni inflazionistiche, le tariffe dei servizi pubblici loca-
li vengano congelate per periodi anche prolungati (si veda il caso emblematico delle tariffe
idriche ferme al 2002) provocando situazioni di squilibrio e I'allontanamento dal percorso
di sviluppo infrastrutturale di cui il nostro Paese, in particolare il Mezzogiorno, ha urgen-
te bisogno.

Le politiche imprenditoriali ed industriali che hanno caratterizzarto il settore nell’ulti-
mo quinquennio purt risentendo della situazione di relativa precarieta normativa hanno regi-
strato una fase di notevole effervescenza determinata tanto dalla propensione degli operatori
del settore a riposizionarsi sui mercati in vista di un allargamento dell’area della concorren-
za, quanto dalla necessitd di mutare non solo la veste istituzionale ma anche la logica gestio-
nale delle aziende. Come si pud notare dai dati riportati nella tabella ES.6 il fenomeno della
“privatizzazione formale” ha registrato negli ultimi anni una dinamica davvero imponente.
In effetti a partire da una situazione in cui le aziende speciali rappresentavano la componen-
te preponderante dei gestori presenti in questi settori, oggi le societa di capitale sono dive-
nute prevalenti, passando dal numero di 90 nel 1998, alle 279 nel 2000, alle 448 nel 2002
e alle 790 nel 2004. Al mutamento delle forme organizzative non & corrisposto, con la stes-
sa intensitd e rapiditd, un cambiamento degli assetti proprietari. Dalle informazioni dispo-
nibili in un'indagine aggiornata al primo semestre 2004 si apprende, infatti, che oltre il 70%
delle societi rilevate & ancora a totale proprietd pubblica e che una non trascurabile percen-
tuale delle aziende che ha ceduto capitale lo ha fatto per quote inferiori al 10%. Occorre a
tale riguafdo sottolineare che molti enti locali hanno generalmente espresso l'orientamento
di procedere alla privatizzazione solo dopo una effettiva liberalizzazione dei mercati, dunque
I'obiettivo di attrarre capitali privati al fine di sviluppare la consistenza e l'efficienza di que-
sti settori & da considerare in una fase iniziale. Questi processi di diffusa privatizzazione for-
male e di avvio della privatizzazione sostanziale si sono accompagnati a fenomeni piu pro-
priamente imprenditoriali e industriali concretizzatisi nella costituzione di accordi e di
alleanze, in concentrazioni e fusioni di aziende, nella ricerca di nuovi partrers. Nonostante i
ritardi e la non linearitd le pil volte annunciate misure di liberalizzazione hanno rappresen-
tato comunque un impulso al mutamento strutturale del mercato dei servizi pubblici locali
e all’'aggiornamento delle strategie imprenditoriali. In particolare cid ha determinato una
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progressiva riorganizzazione dell’offerta volta a realizzare una dimensione pili adeguata al
conseguimento di economie di scala e un assetto produttivo tale da favorire economie di
scopo. Tale ultima strategia ha comportato sia lo sviluppo di imprese multiservizio nei setto-
ri di tradizionale competenza delle aziende ex municipalizzate, sia I'ingresso in aree di bausi-
ness collegate a quelle “istituzionali” da rapporti di sinergia tecnologica e commerciale, sia
una pitt marcata differenziazione di attivitd mediante accordi e investimenti, anche finanzia-
ri, in settori diversi e ritenuti ad elevata potenzialita di redditivita e crescita (in special modo
TLC e ICT). 1 dati contenuti nella tabella ES.6 registrano gli esiti di tali politiche; in parti-
colare, ’evoluzione temporale delle principali grandezze economiche consentono di valutare
i risultati dei mutamenti di indirizzo manifestatisi negli ultimi anni. Pili precisamente la
tendenza che emerge & una costante dinamica di sviluppo e miglioramento che si manifesta
fino al 2001. L'anno successivo si avvertono le conseguenze sia del cambiamento del clima
istituzionale, sia della situazione e delle prospettive di mercato: si dimezzano gli avanzi di
gestione (dopo una prima significativa flessione gia nel 2001) e si arresta la crescita che negli
anni precedenti era stata molto elevata. A partire dal 2003 e poi, soprattutto, nel 2004 si assi-
ste ad una nuova inversione di tendenza, con la ripresa dello sviluppo e col miglioramento
degli standard di economicita.

In sostanza nei primi anni del periodo considerato ha teso a prevalere I'aspettativa di una
decisa liberalizzazione a cui le imprese hanno risposto con iniziative volte al rafforzamento
delle proprie posizioni relative e quindi con una crescente attenzione all’efficienza aziendale e
all’esigenza di riposizionarsi sul mercato. Tali processi, concretizzatisi in acquisizioni, aggre-
gazioni, accordi e differenziazioni produttive presentano, come riflesso quantitativo, un sensi-
bile incremento dei volumi di attivita (sia fatturato che costi) con un meno che proporzionale
aumento del numero dei dipendenti. Nel periodo 1998-2001 la crescita del fatturato (ad un
tasso medio annuo di quasi il 9%) & infatti assai elevata e costantemente superiore a quella dei
costi (incremento medio del 7,7%). Di conseguenza anche il risultato operativo, che era stato
costantemente negativo fino al 1995, ha assunto valori positivi e consistenti attestandosi e
mantenendosi oltre il miliardo di euro fino al 2000 e superando comunque gli 800 milioni nel
2001. Come si & anticipato l'adozione di prassi imprenditoriali orientate all’efficienza econo-
mica e produttiva ha contribuito in misura significativa a tali risultati. Si consideri, al riguar-
do che le imprese, pur migliorando gli standard qualitativi e quantitativi delle prestazioni
hanno notevolmente ridotto il peso della componente personale (passata dal 33% nel 1998 al
27% nel 2001 rispetto ai costi totali) grazie anche al contenimento del numero degli addetti.
Nel 2002, come si & detto, si & avuta una temporanea interruzione di questa evoluzione posi-
tiva. La situazione presenta rilevanti difformita nei diversi settori, resta tuttavia il fatto che
I'andamento del comparto nel suo complesso manifesta una battuta d’arresto da interpretare
come pausa di riflessione in attesa di un chiarimento negli assetti normativi e di mercato. Per
un verso i volumi di attivita evidenziano una riduzione dei ritmi di crescita e un ribaltamen-
to rispetto al periodo precedente con il fatturato che registra un tasso di incremento (2,7%) che
& meno della meta di quello dei costi (6%) e con un risultato operativo che pur mantenendo il
segno pil si dimezza rispetto a quello registrato solo due anni prima e si riduce del 30% in





