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Executive Summary 
 

 
Come è noto, il  PNRR comporta l’assegnazione al nostro Paese di cospicui 

finanziamenti europei a fronte dell’attuazione di  un programma di investimenti e di 
riforme definito dal Governo italiano e approvato dalle istituzioni europee. Tra le 
riforme è compreso un intervento di modernizzazione del quadro delle disposizioni 
concernenti i servizi pubblici locali. 

A nostro giudizio, l’impegno alla  riforma della disciplina dei servizi pubblici 
locali non merita di essere interpretato come un adempimento formale, da assolvere 
dando vita ad un riordino di modesto spessore. Deve al contrario essere l’occasione per 
procedere ad una complessiva e sostanziale revisione delle disposizioni in vigore ed in 
particolare del Testo Unico delle Società Partecipate (TUSP - D.lgs. 175/2016) e delle 
discipline di settore, che richiedono oggi una adeguata manutenzione. 

In questo quadro, in particolare, l’intento del legislatore di limitare il ricorso 
all’in house non riteniamo debba essere declinato, come in passato, solo rendendo più 
complessa la procedura di affidamento: occorre invece assicurare che la scelta, sia per 
quanto riguarda il momento dell’occasione di mercato, sia nella verifica del buon 
funzionamento del modello, sia idonea a assicurare un buon esito in termini di qualità 
e costi dei beni e servizi prestati ai cittadini. Lo schema di decreto legislativo di riordino 
oggi in discussione non sembra muoversi con coraggio in questa direzione 

 
Il paper muove dunque dalla convinzione che sia necessario rispettare gli impegni 

presi nel contesto di PNRR in modo sostanziale e non meramente formale. 
A tal fine nel paper vengono motivate le seguenti tesi/proposte: 

1. che occorra una riforma più ambiziosa di quanto previsto nello schema di decreto 
di riordino (che comunque dovrà essere approvato). Si osserva, in particolare, che: 

• sembra mancare un chiaro collegamento con il TUSP e il Codice degli 
Appalti, con il risultato di avere due tipi di “in house”: uno disciplinato dal 
decreto e l’altro che continua a seguire le consuete modalità; 

• il decreto introduce nuovi adempimenti, che rischiano di gravare sugli enti 
territoriali, senza apparentemente alcun effetto positivo; 
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• si continua a considerare l’in house solo in un’ottica di mercato, mentre 
occorrerebbe verificare e sanzionare i casi di irregolarità (es. mancata 
approvazione dei bilanci di esercizio, controllo analogo non  finalizzato al 
buon funzionamento della società, ecc.). 

 
2. si debba proseguire nel conseguimento degli obiettivi del TUSP (D.lgs. 175/2016), 

ed in particolare: 
• ridurre il numero delle società a controllo diretto e/o indiretto delle 

partecipazioni pubbliche, anche favorendo i processi di aggregazione, oggi 
non trattati nel TUSP; 

• ridurre altrettanto radicalmente gli altri organismi controllati (aziende, 
istituzioni, fondazioni, ecc.) e, comunque, farli rientrare delle disposizioni del 
TUSP; 

• promuovere una maggiore trasparenza dei bilanci, il contenimento dei costi e 
l’efficienza della spesa, non  sottovalutando il peso sulla finanza pubblica 
delle società strumentali, di cui almeno un terzo risulta in perdita, mentre  un 
numero elevatissimo di organismi partecipati non ha ancora presentato il 
bilancio 2018; stimolare la concorrenza, riducendo così il ricorso all’in house, 
anche intervenendo sulla tendenza ad adottare procedure competitive 
complesse, che richiedono una attesa di anni tra la decisione ed il concreto 
affidamento; al fine della riduzione di questa attesa va affrontato e risolto 
anche l’annoso problema dei tempi delle procedure giudiziarie 
 

3. si debba, infine, intervenire su due fronti: rigore ma anche semplificazione. 
Semplificazione che deve riguardare non solo il TUSP, ma anche tutte quelle norme 
che sono state estese alle società a controllo pubblico, dando semplicisticamente 
prevalenza alla loro natura pubblica piuttosto che alla essenza di soggetto 
imprenditoriale, ancorché orientato ai servizi pubblici.  
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1. Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza 
 

Nel dibattito pubblico, politico e amministrativo, il Piano Nazionale di Ripresa 
e Resilienza (PNRR) è per lo più visto in maniera parziale e limitata: viene considerato 
dal solo lato dell’opportunità finanziaria che sprigiona (i miliardi stanziati dalla UE per 
l’Italia) e  della capacità reale di implementazione delle opere, ma si sottovaluta il peso 
delle obbligazioni che l’Italia si è assunta a fronte dello sforzo eccezionale della UE, 
nonché l’ambizione del Piano, che ha la natura di un programma di riforme a 360°, che 
spaziano in mille ambiti di intervento dello Stato e della regolazione. Sono le famose 
sei Missioni del Piano: digitalizzazione, innovazione, competitività, cultura e turismo; 
rivoluzione verde e transizione ecologica; infrastrutture per una mobilità sostenibile; 
istruzione e ricerca; inclusione e coesione; salute.  

Il PNRR, in sostanza, è da una parte un programma di riforme strutturali e un 
piano di investimenti, ma è anche un contratto a cui l’Italia deve adempiere. 

Dal piano, infatti, risultano impegni, orientamenti e scadenze (abbastanza) 
precise, con cui il Governo Draghi ha dovuto prima e  il  nuovo Governo deve ora 
misurarsi, per rispettare le obbligazioni assunte dal Paese, che vanno oltre la pur 
importante volontà e il ruolo che gioca il Governo pro tempore. 

Il tutto risulta evidente nel documento “allegato riveduto della decisione di 
esecuzione del Consiglio” della Commissione europea (8 luglio 2021), di approvazione 
del PNRR dell’Italia, in cui si ritrovano appunto gli impegni che deve ottemperare il 
nostro Paese, il c.d. “Council Implementation Decision” (CID).  

Gli impegni riguardano anche il regime concorrenziale e di affidamento e 
gestione dei servizi pubblici locali. 

Si legge nel documento, tra le altre cose, che “la legge sulla concorrenza sarà 
adottata con cadenza annuale, aumenterà le procedure competitive di aggiudicazione 
degli appalti per i servizi pubblici locali (in particolare rifiuti e trasporti pubblici) ed 
eviterà l’ingiustificata proroga delle concessioni (…), prevedendo una corretta 
regolamentazione dei contratti di servizio pubblico, rivedendo le regole 
sull’aggregazione e applicando un principio generale di proporzionalità della durata 
dei contratti di servizio pubblico e della loro adeguata compensazione”.  

Il tutto viene poi declinato in azioni da intraprendere, in primo luogo, per 
quest’anno, nella legge annuale sulla concorrenza e nei suoi strumenti attuativi. 

Per i servizi pubblici locali gli impegni assunti sono:  
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- rafforzare e diffondere il ricorso al principio della concorrenza nei contratti di 
servizio pubblico locale, in particolare per i rifiuti e i trasporti pubblici locali; 

- limitare gli affidamenti diretti imponendo alle amministrazioni locali di 
giustificare eventuali scostamenti dalle procedure di gara per i contratti di 
servizio pubblico (in base all’articolo 192 del codice dei contratti pubblici);  

- prevedere la corretta regolamentazione dei contratti di servizio pubblico 
attuando l’articolo 19 della legge n. 124/2015 (c.d. legge Madia), in particolare 
nella gestione dei rifiuti;  

- individuare norme e meccanismi di aggregazione che incentivino le unioni tra 
Comuni volte a ridurre il numero di enti e di amministrazioni aggiudicatrici, 
collegandoli ad ambiti territoriali ottimali e a bacini e livelli adeguati di servizi 
di trasporto pubblico locale e regionale di almeno 350.000 abitanti; 

Ancora, si dovrà:  
- definire i servizi pubblici sulla base dei criteri del diritto dell’UE;  
- stabilire i principi generali di prestazione, regolamentazione e gestione dei 

servizi pubblici locali;  
- stabilire un principio generale di proporzionalità della durata dei contratti di 

servizio pubblico;  
- separare chiaramente le funzioni di regolamentazione e controllo dalla  gestione 

dei contratti di servizio pubblico;  
- garantire che le amministrazioni locali giustifichino l’aumento della 

partecipazione pubblica in società per l’in house providing;  
- prevedere un’adeguata compensazione dei contratti di servizio pubblico, sulla 

base di costi controllati da regolatori indipendenti (es. ARERA per l’energia o 
ART per i trasporti);  

- limitare la durata media dei contratti in house e ridurre e armonizzare tra gli enti 
appaltanti la durata standard dei contratti aggiudicati, a condizione che la durata 
garantisca l’equilibrio economico e finanziario dei contratti, anche sulla base dei 
criteri stabiliti dall’Autorità per i trasporti.  

 
Seguono poi obiettivi di settore su cui in questa sede non è possibile soffermarsi.  
Tutto ciò sta trovando applicazione nella legge sulla concorrenza, dove si dettano i 

principi di delega sul riordino dei servizi pubblici locali, che cerca di declinare in 
disposizione di legge tali impegni. 

Per quanto riguarda alcuni aspetti della regolazione di alcuni settori, però, è già 
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intervenuto il c.d. Decreto Aiuti Bis, che ha previsto una disposizione di 
“rafforzamento della governance della gestione del servizio idrico integrato”, 
immaginando un processo di gestione commissariale dei territori che non si adeguano 
al sistema di affidamento del servizio in tempi brevissimi, e prevedendo  di affidare ad 
una società nazionale, individuata dal Governo, il ruolo di temporaneo gestore unico 
di ambito. 
 
2. Il TUSP (D.lgs. 175/2016) nel panorama normativo delle società 
pubbliche 
 

È utile premettere che la scelta di  adottare un testo unico delle società pubbliche 
è stata sicuramente importante e positiva. Rappresenta un obiettivo passo avanti nella 
regolazione non solo della generalità delle società a controllo pubblico, bensì anche in 
quel suo sottoinsieme rappresentato dai servizi pubblici locali. 

È stata una scelta importante perché un “testo unico” ha un significato simbolico 
di grande impatto: esprime l’ambizione di dare ad un settore (se di settore si può 
parlare, ma questo lo vedremo poi) una regolamentazione stabile per un periodo medio 
lungo, evitando gli interventi normativi effimeri ed estemporanei, come nella sostanza 
sono state invece le disposizioni che si sono succedute a partire dal 2017, che hanno 
immaginato una disciplina vincolistica via via più dura ma spesso contraddittoria. 

È stata una scelta positiva perché riconduceva ad un solo “testo” il corpo 
fondamentale delle disposizioni in materia, trovando una sintesi e dando coerenza a 
quanto è andato stratificandosi nel corso del tempo e risolvendone, almeno nelle 
ambizioni, le contraddizioni. 

Il TUSP, quindi, è un corpo normativo di riferimento i cui effetti sono senza 
dubbio di grande portata. Questo non significa, però, che non serva - dopo oramai sei 
anni di sua vigenza - una sua manutenzione, anche importante. anche alla luce della 
esperienza maturata nella sua adozione pratica: un conto è infatti regolamentare un 
fenomeno in astratto, un altro è riconsiderare il tutto alla luce di anni di pratica e di casi 
concreti affrontati. La sensazione è che, per certi aspetti, si sia andati invece nella 
direzione opposta: sono stati resi più complicati e farraginosi processi che, invece, 
sarebbero dovuti essere snelliti, nel quadro degli obiettivi di sistema. 

Questa opera di manutenzione può oggi trovare il suo strumento nelle deleghe al 
Governo previste dalla legge sulla concorrenza che riguardano il  riordino sia del codice 
degli appalti sia dei servizi pubblici locali. 
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3. Le evidenze empiriche. Riflessioni a partire dalla Relazione della 
Sezione Autonomie della Corte dei conti  
 
          Ci pare utile, per affrontare il tema, estrapolare alcuni dati dalla recente 
Relazione della Sezione Autonomie della Corte dei conti in merito agli Organismi 
partecipati dagli enti territoriali e sanitari (Deliberazione n. 15/2021). 

Il quadro di insieme (Tab. 1/EETT) rappresenta il fatto che gli organismi 
partecipati sono oltre 7.000, di cui 5.800 attivi. Di questi meno di 5.000 sono società 
(3.800 circa quelle attive). Emerge con evidenza che il primo obiettivo della riforma 
Madia, ovvero la drastica riduzione del numero delle società partecipate, è stato 
conseguito in misura molto parziale. 

A ciò si aggiunge il fatto che un limite originario del TUSP è che esso non 
riguarda tutti gli organismi, ma solo le società, che rappresentano una porzione 
significativa dello stesso ma non certo l’universo. 
 

 
 
Il secondo dato da sottolineare è rappresentato da una gravissima inadempienza 

che viene evidenziata dalla Corte dei conti: il numero degli organismi che non 
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rispettano un obbligo fondamentale ai fini della trasparenza (imposto peraltro, non a 
caso, a tutte le società, alle altre persone giuridiche e perfino alle realtà associative), 
ovvero l’obbligo di presentazione ed approvazione del bilancio di esercizio entro i 
termini previsti dalle disposizioni di legge (di regole antro i 120 giorni o al limite i 180 
giorni dalla data di conclusione del periodo amministrativo di riferimento (Tab. 
2/EETT). 

 

 
 

Come si  vede, alla data dell’11 maggio 2021, , ben 1.200 organismi non hanno 
presentato il bilancio al 31 dicembre 2018 (periodo ampliamente antecedente a quello 
emergenziale, sia detto per inciso). Tra questi circa 370 società attive, e quindi intorno 
al 10% delle società attive. 

Oltre a rappresentare la negazione dei principi di regolarità amministrativa, di 
trasparenza, ecc., il mancato rispetto dell’obbligo di presentazione e approvazione dei 
bilanci apre la strada, come è evidente, a  una irragionevolmente facile elusione delle 
regole che il legislatore ha voluto predisporre contro il fenomeno delle perdite, quali 
ad esempio la costituzione di un fondo vincolato nei bilanci degli enti locali soci (art. 
21 del TUSP), nonché di elusione di tutte le procedure di prevenzione delle crisi (di cui 
all’art. 6 e all’art 14 del TUSP medesimo). 
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Come è possibile che sia sufficiente non approvare il bilancio per essere esenti 
da tutto? E come può considerarsi in house providing una società che non approva il 
bilancio? Si dovrebbe quanto meno immaginare una corresponsabilità dei soci, ma 
sarebbe comunque una deviazione di tale gravità da determinare, a nostro avviso, la 
revoca del regime in house providing. 

A questo proposito ribadiamo la convinzione  che il nostro ordinamento non si 
soffermi abbastanza sulla effettività dell’in house providing, perché l’attenzione è 
sempre tutta concentrata sulla compatibilità del modello in questione con il libero 
mercato. Ciò porta ad una sottovalutazione del tema centrale: l’in house, se deve essere, 
deve essere una strategia di servizio ed un modello gestionale,  non può rivelarsi un 
escamotage per una cattiva gestione delle risorse pubbliche. Occorrono dunque efficaci  
verifiche delle condizioni di efficienza e di funzionamento. 

L’attuale disciplina, in altri termini, si concentra sul controllo, che oggi con la 
legge sulla concorrenza si vuole rendere ancora più rigoroso, sull’attimo fuggente della 
decisione di affidamento, su cui si concentra anche il controllo di AGCM ed ANAC 
(ed a quest’ultima si deve riconoscere l’egregio lavoro condotto al momento 
dell’accettazione o meno della iscrizione nell’elenco previsto dall’art. 192 del CdA e 
dalle linee guida n. 7 dell’ANAC stessa).  

Nessuno, tuttavia, sembra preoccuparsi di ciò che accade nei 15 anni che di 
regola intercorrono successivamente a quel momento, se non, per quanto riguarda l’art. 
16 del TUSP, per verificare che l’ in house non operi anche sul libero mercato. Il tema, 
però, non è solo il mercato. Al contrario deve essere messo al centro dell’ attenzione il 
buon funzionamento dell’azienda, e quindi anche dell’ in house providing. Da questo 
punto di vista, il decreto di riordino sui servizi pubblici locali formula delle proposte, 
che però sembrano deboli e disomogenee, e che andrebbero meglio meditate.  
 

Tornando ai dati della Corte dei conti, è chiaro che le centinaia di organismi 
partecipati che non presentano i bilanci rendono poco significative le analisi basate sui 
risultati di esercizio, che sulla carta presentano circa 4 miliardi di euro di utili e 550 
milioni di perdite di esercizio. 

Queste risultano proposte nella tabella 10/EETT, dove sono rappresentati i 
risultati delle sole società a controllo pubblico, distribuite su base territoriale. 

Consapevoli della scarsa significatività del dato, per le ragioni sopra illustrate,  
analizziamo ora la tabella 16/EETT (abbiamo preferito mantenere la numerazione 
proposta nella deliberazione della Corte dei conti da cui sono tratte le tabelle). In essa 
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si vede con chiarezza che, quanto meno nella classificazione della Corte dei conti, le 
perdite delle società strumentali, pari a circa 250 milioni, sono poco distanti da quelle 
delle società eroganti servizi pubblici locali. Perché allora prevedere una riforma dei 
soli servizi pubblici locali e non riferirsi a tutto l’universo, immaginando una 
manutenzione del TUSP, e integrando il decreto di riordino in un unico Testo Unico, 
quello già esistente? 
 

 
 

Occorre anche non dimenticare il consistente numero di società a partecipazione 
pubblica classificate come mere partecipate. Una disattenzione che non trova 
giustificazione nei risultati di esercizio, spesso molto negativi. Anche tra queste, infatti, 
come illustrato nella tabella 19/EETT, si devono registrare perdite di esercizio 
consistenti, e sempre al netto delle società che non hanno approvato il bilancio di 
esercizio. Escludere le società partecipate dalle regole di finanza pubblica trova dunque 
scarsa giustificazione, pur comprendendo le importanti differenze che vi sono tra 
società controllate e partecipate. Avrebbe senso, infatti, immaginarsi regole ragionevoli 
ed applicabili in ogni contesto in cui vi è la presenza di un soggetto pubblico che opera 
come socio. 

Occorre, ancora, avere certezza della capacità del socio pubblico di incidere sulla 
gestione della società perché, in caso contrario, verrebbe ovviamente meno l’interesse 
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alla partecipazione: in questo caso , a nostro giudizio, si dovrebbe orientarsi verso la 
dismissione della partecipazione. 
 

  
 
La presenza di importanti perdite anche nelle cosiddette società partecipate, in 

sostanza, induce ad una riflessione, su almeno tre questioni: 
- l’adeguatezza della definizione di società a controllo pubblico nel TUSP; 
- la necessarietà della partecipazione pubblica, che va vista come connessa alla 

sua capacità di incidere sulla gestione; 
- il ruolo dei privati nelle società miste. 
Anche su questi temi occorrerebbe riflettere in occasione della riforma prevista 

dall’art. 8 delle disposizioni 2022 sulla concorrenza, concernente per l’appunto la 
delega al Governo in materia di servizi pubblici locali.  

Su questi temi, si esprimono, in sintesi, le seguenti riflessioni: 
- non è ragionevole consentire una classificazione a maglie larghe di società a 

controllo pubblico, con il risultato di favorire l’esclusione di numerose società 
dall’applicazione dalle regole imposte dal TUSP e dalle disposizioni 
Anticorruzione; 

- è necessario che la partecipazione pubblica porti a risultati dimostrabili per il 
tramite di patti sindacali, di adeguata rappresentanza, di deleghe certe agli 
amministratori di parte pubblica; 
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- la presenza dei privati non è condizione sufficiente a garantire una maggiore 
efficienza nella gestione; occorre una oggettiva analisi dei dati di fatto basata sui 
risultati della gestione senza pregiudizi ideologici a favore o contro la 
partecipazione dei privati. Non è ammissibile, infine, che i soggetti privati 
possano perseguire interessi divergenti da quelli societari (mentre è ovvio che 
possano perseguire interessi divergenti  quelli pubblici, che ovviamente non 
spetta ai privati perseguire). 

È utile anche soffermarsi sulla attuale formulazione dell’art. 21 del TUSP, che 
richiede ai soci di vincolare in un fondo una quota pari alle proprie perdite subite dalla 
società. La finalità di questo accantonamento è di evitare che il socio trovi vantaggioso 
sottostimare il valore dell’affidamento per ridurre la pressione della spesa corrente sul 
proprio bilancio. A tutta evidenza, come risulta nella tabella 17/EETT, 
l’accantonamento non risulta adeguato, visto che, per quanto riguarda il 2018, risultano 
accantonati appena 80 milioni di euro a fronte di perdite di 550 milioni di euro nelle 
controllate e, appunto, di 300 milioni di euro nelle partecipate. 
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Si analizza, infine, un’ultima tabella, relativa al totale degli affidamenti dagli 

enti soci agli organismi partecipati (Tab. 41/EETT), il cui significato è, a nostro 
giudizio, spesso equivocato.  
 

 
 

Agli organismi partecipati che svolgono servizi pubblici locali vengono affidati 
servizi per 8,7 miliardi di euro, a quelli strumentali per 2,3 miliardi di euro. Sembra 
preponderante la parte dei primi: ma si tratta a ben vedere di una conclusione affrettata. 
Se dai primi si tolgono i rifiuti (5,5 miliardi di euro), che sono di fatto una partita di 
giro tra TARI e spesa per il servizio, si nota che il peso dei servizi pubblici locali è più 
o meno simile a quello degli enti strumentali. Nei primi sono peraltro compresi i 
trasporti, che impegnano altri 2,7 miliardi di euro e per i quali la legge sulla 
concorrenza formula due scelte di fatto antitetiche, dedicando ad esso l’art. 8,  
fortemente penalizzante per l’in house, e prevedendone poi la regolazione in senso 
uniforme agli altri servizi pubblici locali  

In altre parole, in termini di finanza pubblica, i servizi strumentali non sono poi 
significativamente meno rilevanti dei servizi pubblici locali. Perché ignorarli dunque 
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nel processo di riforma, creando per altro i problemi di cui si tratterà in seguito? 
 

Altro elemento su cui soffermarsi è la numerosità degli affidamenti diretti, che 
sono circa 17 mila su un totale di 18 mila. La gran parte dei commentatori osserva che 
sono troppi. Chi sostiene questa tesi, certo legittima, sottovaluta però che tutta la 
regolamentazione in materia di organismi partecipati, a partire dall’art. 5 del TUSP, 
muove dalla verifica della «necessità della società per il perseguimento delle finalità 
istituzionali di cui all’articolo 4, evidenziando, altresì, le ragioni e le finalità che 
giustificano tale scelta, anche sul piano della convenienza economica e della 
sostenibilità finanziaria nonché di gestione diretta o esternalizzata del servizio 
affidato».  Orbene, a che cosa serve una società se non le si affida un servizio? Verrebbe 
da dire, paradossalmente, che la patologia sono i servizi affidati per procedura 
competitiva (e quindi in un contesto di libero mercato, che a questo punto 
evidentemente sussiste con o senza la società), più che quelli in affidamento diretto. 

Insomma, il tema non può essere ricondotto al “feticcio” della gara ma, se si ritiene 
di dovere orientare il sistema (perché di questo si tratta), è necessario: 

- rivedere l’orientamento di fondo relativo agli interventi pubblici in economia 
secondo il modello societario; 

- rendere le gare concretamente possibili, perché oggi i tempi sono spesso tali che 
arrivare ad una aggiudicazione definitiva di un servizio importante supera di 
fatto l’orizzonte del decisore politico che si trova ad assumere una scelta. 

In altre parole, il problema sono le gare ed i tempi di contenzioso, non gli 
affidamenti in house, che ne rappresentano spesso solo l’effetto. 
 
 

4. Riforma o manutenzione delle disposizioni vigenti? 
 

Negli ultimi 20 anni quasi ogni Governo si è misurato con una (tentata) riforma 
dei servizi pubblici locali, concludendo la sua esperienza in modo sempre fallimentare. 
Il Governo Berlusconi II, dapprima nel 2001 (articolo 35, legge 448/2001) e poco dopo 
nel 2003 (articolo 14, legge 326/2003), con una disposizione assai simile alla 
precedente. Un tentativo, però, presto azzoppato dalla Corte costituzionale (sentenza 
n. 272/2004).  

Ci riprova nel 2008, il Governo Prodi II, con l’articolo 23-bis del d.l. 112/2008 
e con il relativo regolamento di attuazione (Dpr 168/2011). Il tutto venne vanificato dal 
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voto popolare al referendum abrogativo del 12 giugno del 2011. 
Ennesimo tentativo ad agosto del medesimo 2011, con il d.l. 138/2011, da parte 

del Governo Berlusconi IV. Questa volta è di nuovo la Corte costituzione a dichiarare 
illegittime le disposizioni, troppo simili a quelle appena abrogate, con la sentenza 
199/2012. 

Nel 2015 è la volta del Governo Renzi, che fa approvare dal Parlamento la così 
detta legge Madia (legge 124/2015). Il risultato è il successo sul Testo unico da una 
parte (d.l.gs 175/2016) e, dall’altra, l’ennesimo fallimento del «Testo unico sui servizi 
pubblici locali di interesse economico generale» che venne approvato dal Consiglio dei 
ministri, ma non fu mai portato alla firma del Presidente della Repubblica, a causa della 
intervenuta sentenza n. 251/2016 della Corte costituzionale. 

Siamo dunque al sesto tentativo di “riforma generale dei servizi pubblici locali”. 
Il Governo Meloni ha deciso, probabilmente in nome della esigenza di attuazione del 
PNRR, di portare avanti il lavoro impostato dal Governo Draghi ed ha trasmesso alle 
Camere lo schema di decreto delegato che, come si dirà in seguito, sembra ancora 
necessitare di correzioni e approfondimenti.  
 

Le uniche disposizioni che hanno finora avuto successo sono dunque quelle del 
TUSP e del Codice dell’ambiente (d.lgs. 152/2006), che è invece un corpus longevo e 
importante (che ha però anch’esso bisogno di una modernizzazione) nonché una serie 
di disposizioni relative ai singoli settori a partire dai trasporti.  

La verità è che non esiste un comparto dei servizi pubblici locali. In questo 
universo coesistono, con peculiarità loro proprie e grado di maturazione diverso – e 
certo anche con sinergie perseguibili a livello industriale per il tramite di multiutility – 
settori industriali distinti. Pensare di regolamentare l’acqua ed i trasporti nel medesimo 
modo è irrealistico, o comunque poco utile.  

Anche sulla convergenza delle disposizioni, per altro, occorre meditare, per 
quanto non si nega che tale percorso, se graduale e ragionevole, non possa essere 
opportuno, soprattutto per quanto riguarda il dimensionamento degli ambiti territoriali 
ottimali. Questi ultimi rappresentano la vera e fondamentale leva strategica per 
l’industrializzazione dei servizi pubblici locali, e vanno ulteriormente potenziati, come 
per altro si è cercato di fare con le disposizioni introdotte nel Decreto Aiuti Bis per il 
Servizio Idrico Integrato e con la legge sulla concorrenza e disposizioni derivate e nel 
decreto di riordino, che nel rispetto delle indicazioni PNRR puntano a rafforzare la 
separazione tra regolazione e gestione. 



   
SERVIZI PUBBLICI LOCALI: VERSO UNA TIMIDA RIFORMA 

17  

 
Prima di fare alcune riflessioni di merito, si ribadisce che sarebbe dunque 

preferibile cercare di valorizzare quanto già è stato fatto, e quindi limitarsi ad 
aggiornare le disposizioni relative ai vari servizi a rete, ed in particolare il codice 
dell’ambiente, come per altro correttamente previsto nella delega, e fare confluire il 
resto, ovvero servizi strumentali ed altri servizi locali, nel TUSP e quindi nelle 
disposizioni di finanza pubblica. A nostro giudizio, infatti, occorre superare sul piano 
della regolazione (non certo su quello concettuale e giuridico), la distinzione tra servizi 
strumentali e servizi di interesse economico generale, ove non si tratti di settori che 
hanno già una normativa speciale, quali appunto i servizi a rete. 

È preferibile avere poche norme quadro, quali appunto quelle del TUSP, e solide 
disposizioni di settore, piuttosto che pensare ad una riforma generale che rischia di 
essere solo generica. E si pensi, piuttosto, alla strategia di fondo cui ispirarsi, per capire 
a quale modello industriale ambire. 

A questo proposito, pare indispensabile la definizione di disposizioni in merito 
alle aggregazioni, lacuna gravissima del TUSP, ove ci si è limitati a statuire le modalità 
di costituzione di società e di acquisto e vendita delle partecipazioni. Il tema delle 
fusioni e delle altre operazioni straordinarie, invece, è stato totalmente ignorato, 
lasciando la pratica operativa nella più totale incertezza, ed anzi aggravandone la 
realizzazione con interventi quali quello sull’art. 5 del TUSP da parte della legge 
concorrenza che, prevede 60 giorni per il parere della Corte dei conti.  

Discorso a parte, ancora, meriterebbe l’incentivazione di queste operazioni, che 
possono essere stimolate sia individuando ambiti territoriali di riferimento di maggiori 
dimensioni, sia con premialità economiche o fiscali, da riconoscere sia ai soci sia alle 
società medesime. E in questo senso lo schema di decreto all’esame delle Camere 
affronta il tema in modo assolutamente insufficiente. 
 

Per quanto riguarda le disposizioni di cui alla legge sulla concorrenza, 
indubbiamente la stessa collocazione di questa prospettiva di riforma al suo interno è 
indice della scelta, del resto già annunciata nel PNRR e che abbiamo ricordato in 
premessa, di operare nel senso di una nuova e maggiore liberalizzazione. Si tratta 
dunque di una inversione di tendenza rispetto alla crescente attenzione verso un 
intervento pubblico, anche manifestatasi nelle disposizioni emergenziali, ad esempio 
con l’art. 10 del decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77, dal quale pareva al contrario 
trasparire un approccio, molto pragmatico, incentrato sulle priorità degli interventi da 
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attuare, piuttosto che sul metodo da seguire. Ciò conferma che quella disposizione era 
soprattutto volta ad affrontare specifiche emergenze legate alla pandemia, senza avere 
dunque una portata generale e di direzione verso cui tendere. 

Sotto questo profilo, si concorda con la necessità di circoscrivere con più 
esattezza non solo il contenuto di quanto sia meritevole di diritti speciali ed esclusivi, 
come previsto nella delega, ma anche quanto possa giustificare una presenza pubblica, 
ancorché non rientri in attività da operare in regime di monopolio. Oggi, del resto, 
esistono settori di servizio pacificamente pubblico, quale quello delle farmacie, in cui 
una presenza pubblica convive con i privati sotto il profilo concorrenziale, con sue 
proprie specificità. Ciò si può ripetere, a nostro giudizio, anche in altri ambiti. È il caso, 
ad esempio, dei servizi funerari, oggi servizi eminentemente privati, dove però una 
compresenza pubblico/privato sarebbe opportuna per calmierare i prezzi, evitando così 
rischi di “cartello”. Spetterebbe ai comuni decidere se e in quali modi intervenire. 
 

Si riconosce, inoltre, l’importanza di una c.d. “occasione di mercato”, e quindi 
della necessità di rendere solenne il momento della scelta, sia che si vada verso la gara 
sia che si opti per l’in house. Ed è sicuramente vero che molto spesso le pretese 
verifiche relative alla ragionevolezza economica di una scelta rispetto all’altra sono 
troppo generiche e formalistiche. Bene, dunque, rafforzare questo aspetto 
dell’affidamento, nel senso autorevolmente proposto dalla AGCM, e con modalità che 
oggi il decreto di riordino si appresta a disporre. 

Deve essere chiaro, tuttavia, che per garantire un maggiore ricorso al confronto 
competitivo, occorre semplificare il procedimento di gara (con tutto ciò che a questo 
pertiene, compresa l’efficienza del sistema giustizia) e non rendere più complessi gli 
affidamenti in house. Perché il fine ultimo, di natura pubblica, è pur sempre 
l’erogazione del servizio (che l’acqua arrivi nelle case, che le strade siano pulite e ben 
manutenute, che gli autobus secondo gli orari previsti) a prezzi ragionevoli e congrui, 
verificati in modo rigoroso. 
 

Occorre, inoltre, uno “scambio” - concetto che verrà ripreso anche in seguito -
tra rigore e semplificazione. Se si ritiene opportuno, infatti, circoscrivere l’intervento 
pubblico nell’economia, è altrettanto necessario fare sì che, nel caso esso si realizzi, 
non venga gravato da incombenze  e orpelli inutili. Ha senso pretendere efficienza e al 
tempo stesso rendere tutto più complicato?  

Occorrono, anzitutto,  nuove regole relative alle partecipazioni indirette, che 
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devono essere sottratte al processo decisionale dei soci, sia per quanto riguarda acquisti 
di partecipazioni e costituzione di NewCo, sia escludendole dai piani di 
razionalizzazione ex art. 20, nei quali le società detenute indirettamente sono spesso 
causa di inutili incomprensioni. 

É necessario, inoltre, prevedere disposizioni specifiche volte a contrastare 
fenomeni di corruzione e a garantire trasparenza, piuttosto che limitarsi ad estendere 
l’applicazione di regole originariamente pensate per la PA. Dovrebbe essere il TUSP a 
regolare questi profili per le imprese, tenendo conto del contesto competitivo e del tutto 
peculiare rispetto a quello delle Pubbliche Amministrazioni. 

Ancora è necessaria una revisione dei compensi, la cui cristallizzazione al dato 
di quasi dieci anni fa è resa ancora più iniqua dall’adeguamento di quelli di sindaci ed 
amministratori locali e, soprattutto, rende ormai difficile assicurare la partecipazione 
agli organi sociali di persone professionalmente qualificate. Questo blocco risponde ad 
un approccio ideologico, ovvero all’idea che amministrare una società pubblica sia 
semplice, perché non opera su un mercato concorrenziale, mentre molto spesso le 
difficoltà non sono minori e le responsabilità sono perfino maggiori. Sotto questo 
profilo, sia detto per inciso, è senza dubbio positiva la decisione del MEF di iniziare 
l’iter per il regolamento sui compensi di amministratori, dirigenti e sindaci, previsto 
dall’art. 11, c. 6 del TUSP e rimasto inattuato per anni: e auspicabile che giunga 
rapidamente a conclusione.  

Infine, se una società pubblica si mostra rispettosa delle regole ed è in equilibrio, 
perché imporle limitazioni che incidono sulla sua libertà gestionale? I vincoli alle 
assunzioni (non alle regole di reclutamento) ed i mille laccioli che si applicano a queste 
aziende sono per lo più  obsoleti ed insensati. Aumentano i costi della gestione, ne 
penalizzano l’efficienza, ostacolano il miglioramento della qualità dei servizi resi ai 
cittadini. 
 
 
5. La legge sulla concorrenza  
 

Le norme che si intendono qui commentare sono essenzialmente due: 
o l’art. 8, Delega al Governo in materia di servizi pubblici locali; 
o l’art. 11, Modifica della disciplina dei controlli sulle società a 

partecipazione pubblica. 
Si evidenzia, innanzitutto, che, mentre l’articolo 11 trova immediata applicazione, 
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l’art. 8 - come si è già detto - prevede una delega al governo per l’approvazione di un 
decreto legislativo. 

L’articolo 11 della legge sulla concorrenza interviene su uno degli articoli chiave 
del Testo unico delle società partecipate (d.l.gs 175/2016), l’articolo 5, rafforzando in 
modo incisivo il meccanismo di controllo sulla creazione di nuove società. 

Questa disposizione, che ad oggi non ha ricevuto la dovuta attenzione, è destinata 
ad incidere profondamente nel mondo delle società pubbliche, con effetti che il 
legislatore dovrebbe attentamente valutare, perché modifica il processo decisionale ed 
i tempi relativi alla deliberazione di acquisto di partecipazioni e di costituzione di 
nuove società. In un conferimento di società, ad esempio, dove il valore di perizia deve 
prendere a riferimento la data di sei mesi precedenti al massimo, i 60 giorni richiesti 
per il parere della Corte rischiano di impedire l’esecuzione della delibera costringendo 
a reiterarla con allungamento dei tempi e maggiori costi.  

La norma modifica radicalmente il ruolo della Corte dei conti in argomento. Se fino 
ad oggi era previsto l’invio della deliberazione alla Sezione Regionale di Controllo 
competente per territorio solo “a fini conoscitivi”, ora l’atto di Consiglio Comunale 
dovrà essere sottoposto al giudizio della “Corte dei conti, che delibera, in ordine alla 
conformità dell’atto a quanto disposto dai commi 1 e 2 del medesimo articolo del 
TUSP, nonché dagli articoli 4, 7 e 8, “con particolare riguardo alla sostenibilità 
finanziaria e alla compatibilità della scelta con i princìpi di efficienza, di efficacia e di 
economicità del l’azione amministrativa”.  

Solo qualora la Corte si pronunci in senso positivo o non si pronunci entro il termine 
l’amministrazione può procedere alla costituzione della società o all’acquisto della 
partecipazione. Invece, in “caso di parere in tutto o in parte negativo, ove 
l’amministrazione pubblica interessata intenda procedere egualmente, è tenuta a 
motivare analiticamente le ragioni per le quali intenda discostarsi dal parere e a dare 
pubblicità, nel proprio sito internet istituzionale, a tali ragioni”. Il parere della Corte 
dei Conti, pur non essendo vincolante, rappresenta comunque una pressione importante 
sul merito delle scelte dei singoli consigli comunali, che comporta un allungamento dei 
tempi dei processi decisionali, se non il rischio di bloccarli. Questa disposizione si 
inserisce peraltro in un iter già complesso, che prevede tra l’altro una deliberazione da 
sottoporre, per quanto riguarda gli enti locali, a consultazione pubblica 

Nel merito, sembra tuttavia condivisibile  che un autorevole soggetto terzo 
intervenga nella verifica delle compatibilità degli atti con il dettato di legge, anche 
perché questo contribuisce a dare ponderazione e solennità alla scelta, che non può 
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essere adottata in modo semplicistico e senza una adeguata istruttoria. Quello che 
preoccupa è però che questo iter debba essere affrontato anche per le partecipazioni 
indirette, in merito alle quali, nella realtà, i tempi rischiano di dilatarsi ulteriormente 
visto che il tema non è sentito dai soci Pubbliche Amministrazioni, mentre le relative 
delibere rappresentano spesso una stringente necessità per le società capogruppo. Ciò 
è tanto più vero nel caso delle società di ambito, in cui si trovano a deliberare spesso 
centinaia di comuni, molti dei quali non interessati alla questione, anche sotto il profilo 
territoriale.  

La scelta di rafforzare il ruolo della Corte dei conti nel controllo è comunque 
condivisibile, ma ne andrebbe accentuato il carattere collaborativo, anticipando la 
richiesta e il rilascio del parere al momento della proposta di delibera da parte della 
giunta, aprendo una interlocuzione tra Corte dei conti ed uffici dell’ente per arrivare ad 
una deliberazione ben formulata o alla rinuncia alla stessa, e consentendo  che si possa 
arrivare in Consiglio al termine di un iter più compiutamente istruito e stabilizzato 
nell’esito. L’impatto sui tempi del procedimento verrebbe così ridimensionato, il 
Consiglio disporrebbe di maggiori elementi per la decisione, e si eviterebbe anche il 
rischio che un parere successivo alla delibera consiliare serva solo ad alimentare le 
polemiche tra maggioranza (pro tempore) ed opposizione (altrettanto pro tempore).  

 
Riteniamo inoltre utile cercare di realizzare  un bilanciamento tra solennità, e quindi 

necessaria ponderatezza, negli adempimenti, con altrettanti elementi di 
semplificazione. Esigenza oggi resa ancora più pressante dalle spinte alla efficienza 
che vengono giustamente dall’opinione pubblica. 

Da qui una duplice proposta. 
La prima, di carattere essenziale, è limitare il ruolo deliberativo degli organi degli 

enti soci solo alle partecipazioni dirette, che sono quelle che richiedono davvero la 
massima attenzione da parte del consiglio comunale. Non prevedere più una delibera 
consiliare per la costituzione di una partecipazione indiretta, o per la razionalizzazione 
ordinaria, sarebbe un atto di grande semplificazione, utile a eliminare problemi e 
complicazioni inutili, soprattutto nelle realtà di ambito che sono a loro volta sottoposte 
all’iter deliberativo di decine se non di centinaia di comuni. 

La seconda, di carattere più marginale, è di ordine contabile. In passato 
l’introduzione del bilancio consolidato negli enti locali e nelle pubbliche 
amministrazioni in genere aveva, tra l’altro, lo scopo di fare crescere l’attenzione dei 
soggetti pubblici verso i loro organismi partecipati. Oggi ciò è garantito dai piani di 
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razionalizzazione e in numerevoli altri modi, ivi compreso l’articolo 5 del Testo unico 
delle società partecipate, ora al centro del progetto di riforma con la legge sulla 
concorrenza. Ha senso, allora, continuare a pretendere dai comuni un adempimento 
astruso come è diventato il bilancio consolidato? 
 

Infine, l’art. 8 recante delega al Governo in materia di servizi pubblici locali. 
Di esso, in sostanza, si è ampliamente trattato, commentando le tabelle della Corte 

dei conti. A nostro giudizio la delega dovrebbe essere l’occasione per realizzare  i 
seguenti interventi: 

- la manutenzione delle disposizioni in essere 
- l’estensione della revisione anche alle disposizioni che riguardano tutte le società 

pubbliche e non solo i servizi pubblici locali; 
- un processo di semplificazione, finalizzato anzitutto ad escludere dai controlli le 

deliberazioni degli organi consiliari dei soci e i piani di razionalizzazione ex art. 
20 del TUSP; 

- un rafforzamento dell’in house, anche sotto il profilo della effettività dello stesso 
sotto il profilo pubblico e non solo della verifica di mercato. 

 
È necessario, infine, lavorare su due fronti: rigore ma anche semplificazione. 

Semplificazione che deve riguardare non solo il TUSP, ma anche quelle altre norme 
che sono state estese alle società a controllo pubblico, ma che mal si conciliano con 
realtà imprenditoriali, ancorché orientate ai servizi pubblici, perché in realtà sono state 
pensate per gli enti pubblici o per soggetti comunque caratterizzati da una natura 
pubblica.  

Non si può chiedere, ad esempio, che il piano anticorruzione di una società sia 
identico a quello di un ente pubblico e, soprattutto, non si può immaginare che un 
dirigente si dedichi a fare solo questa attività quando, di fatto, le società hanno solo 
uno o al massimo due dirigenti. Lo stesso vale per i regimi di trasparenza che non 
possono essere riproposti, senza correttivi, per imprese che vivono comunque sul 
mercato. Si pensi al caso delle farmacie comunali, che si trovano comunque ad operare 
in un contesto competitivo: se in amministrazione trasparente le si costringono a 
rendere pubblici i costi di acquisto dei farmaci, di fatto le si penalizza fortemente nella 
competizione con imprese alle quali questo obbligo non viene imposto. 

In conclusione, si auspica che il TUSP diventi sempre più il “testo unico” di 
riferimento. Magari inserendovi anche regole di pantouflage che non confondano 
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incarichi tecnici ed incarichi politici, come avviene nel D.lgs. 39/2013;  e prevedendo 
che anche le disposizioni relative alla trasparenza, che oggi sono quelle del D.lgs. 
33/2013, trovino una regolamentazione speciale, ancorché rigorosa. 

Pur nella consapevolezza che la delega al Governo non possa risolvere tutti i 
problemi, si auspica comunque che costituisca lo strumento per migliorare la capacità 
competitiva delle società pubbliche e che getti le basi per interventi migliorativi 
ulteriori. 
 
 
6. Il decreto di riordino  
 

Lo schema di decreto legislativo di riordino dei servizi pubblici locali, che per 
rispettare le scadenze del PNRR dovrà essere approvato in tempi molto brevi, pur 
suscitando numerosi dubbi meritevoli di osservazioni puntuali, sarà qui oggetto solo di 
considerazioni di carattere generale. 

  
La prima riguarda il modo con cui si affronta il tema dell’ in house providing che 

non è, a tutta evidenza, un problema circoscritto ai soli servizi pubblici locali.  Non si 
è tuttavia prevista una armonizzazione delle relative disposizioni: ora, il rischio di una 
mancata armonizzazione, è che – al di là dei servizi tipizzati, e quindi di quelli a rete e 
pochi altri – molti servizi vengano costruiti come “strumentali”, solo per eludere 
l’applicazione del decreto e a discapito della chiarezza. È dunque da auspicare che tale 
armonizzazione venga inserita nel decreto prima della chiusura del suo iter di 
approvazione. 

Torniamo poi a ribadire che è riduttivo preoccuparsi dell’in house solo in una logica 
di occasioni di mercato perse. Occorre, invece, occuparsi  anche e soprattutto dell’in 
house affidato  in conformità alle regole. Andrebbero così a nostro avviso previste una 
serie di cause di revoca degli affidamenti, per esempio nei confronti delle società che 
non abbiano approvato il bilancio oltre un limite massimo di tempo, a quelle che sono 
in perdita sistematica, ecc.  

A dati attuali, verrebbero conseguentemente  private di affidamento circa 400 
società, contribuendo all’obiettivo di ridurre gli affidamenti diretti in una logica, però, 
di rispetto di regole incontestabili. 

Desta molti dubbi, poi, l’introduzione di ulteriori adempimenti, alcuni dei quali di 
complessa, onerosa e tutto sommato inutile applicazione (cfr. art. 14, dove si richiede 
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agli ambiti di redigere un PEF sugli investimenti, asseverato nel caso dei servizi a rete). 
Non convince, inoltre, la scelta di richiedere l’ennesima relazione agli enti locali (cfr. 
art. 30), laddove potrebbe essere utilmente integrato il piano ex art. 20 del TUSP, che 
ha contribuito a mettere ordine e razionalità nei processi decisionali delle Pubbliche 
Amministrazioni in merito alle loro partecipazioni. 

Pare eccessivo, inoltre, includere nel novero dei servizi pubblici locali anche le 
farmacie comunali che, secondo la giurisprudenza nazionale e comunitaria, non vi 
rientrano. 

Si condivide, infine, la scelta di reintrodurre le forme obbligatorie di gestione, anche 
se riteniamo che a questa soluzione sia utile far ricorso con maggiore ampiezza di 
quanto previsto nel testo del decreto delegato. 

 
 

 
 

 


