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1. Definizione, concetto
Il seguente breve articolo va discutere l’istituzionalizzazione dei servizi pubblici nei paesi europei
. 

I servizi pubblici sono, nella comprensione e terminologia della Commissione Europea,  servizi d’interesse economico generale (services of general economic interest)
. Nelle terminologie nazionali ci sono termini diversi. In Germania si parla della Daseinsvorsorge che, essendo difficile da tradurre, accenna al “provvedimento per il (ben)essere”. In inglese si usa il termine public utilities”, cioè ”utilità pubbliche”.

Per concretizzare ed illustrare l’ambito (più o meno comune) di questi termini basti dare una lista che include acqua, scariche, collezione e smaltimento di rifiuti, energia, trasporto pubblico.

Concettualmente l’ articolo persegue un approccio istituzionalistico (institutionalist approach)
 e quindi va focalizzarsi sull’istituzionalizzazione dei servizi pubblici. 

I seguenti tipi della gestione di tali servizi possono distinguersi
.   

· Municipalizzazione: la gestione dei servizi pubblici  spetta ai municipio stessi (“in house”).
· Nazionalizzazione: la gestione dei servizi pubblici  viene eseguita dallo Stato.  
· Privatizzazione formale (oppure organizzativa). Funzioni pubbliche (compresi servizi pubblici) stanno trasferirsi dallo Stato (dal municipio) alla gestione di organizzazioni che attuano al di fuori dello Stato/del governo locale nel senso stretto, ma restano nella proprietà dello Stato/del municipio. Generalmente si parla anche della corporatizzazione (corporatization). Per lo più tali organizzazioni possiedono lo status indipendente di personalità giuridica, per esempio di una compagnia autonoma (società per azioni oppure di garanzia limitata).
· Privatizzazione materiale (oppure sostanziale, asset privatization). Il conferimento di funzioni pubbliche dalla proprietà statale (oppure municipale) a quella del settore privato,  attraverso la vendita, sia totale sia parziale, del patrimonio pubblico/municipale. 
2. Sviluppo

Proseguendo un approccio storico tre fase possono  distinguersi
· Sviluppo dal secolo diciannove 
· Periodo del culmine dello stato di benessere avanzato negli anni sessanta e settanta
· Periodo dagli anni ottanta marcato dalla crisi dello stato di benessere e dall’influenza crescente dell’Unione Europea

Alla fine mi metterò a brevemente valutare lo sviluppo.
Il mio trattato accennerà al campo dell’elettricità come esemplare. 

1.2. Il fondo storico della gestione dei servizi pubblici.
Storicamente la prestazione dei servizi pubblici e sociali spettava anzitutto al governo locale e alle organizzazioni caritatevoli nel livello locale. Originando dalla  responsabilità per i “poveri locali” le autorità locali hanno accettato dei compiti nel campo sociale
. In visto dei problemi crescenti sociali ed infrastrutturali causati dall’industrializzazione ed urbanizzazione galoppante nel corso del secolo diciannove  i municipi arrivarono a giocare un ruolo cruciale anche nella gestione dei servizi pubblici per esempio di acqua, scarichi, energia etc. Criticamente chiamati socialismo municipale dai conservatori le autorità locali assumendo un profilo  molti-funzionale si trasformavano in una sorta di stato di benessere  locale che anticipava lo stato di benessere nazionale
. 
In questa fase si sviluppavanno, per esempio in Germania ma anche in Italia, delle forme di aziende municipali di “molteplici utilità” (multi-utilities) come il cardinale del settore municipale.

In Francia, al contrasto, i municipi si misero, già alla  fine del secolo diciannove, a conferire la gestione di servizi pubblici, tramite contratti e concessioni (gestion déléguée) a fornitori esterni
.  

1.2.  Fase dello stato di benessere (Welfare State) avanzato

Questa fase può caratterizzarsi brevemente cosi. 

· Primo, il settore pubblico dello stato di benessere ha assunto un ambito largo ed espansivo di funzioni e di responsabilità in cui la gestione di servizi pubblici e sociali venne considerata chiave.

· In alcuni paesi certi servizi pubblici erano nazionalizzati, cioè trasferito dal settore municipale al regime statale.
· Terzo, le politiche e servizi dello stato di benessere erano gestiti tipicamente dallo staff professionalizzato del settore pubblico (statale o municipale) stesso (in house). 
Lo sviluppo istituzionale si è differenziato tra i paesi in alcuni punti importanti.

In Inghilterra dopo 1945, sotto il governo laburista, il settore di acqua e il settore energetico furono nazionalizzati, cioè trasferiti dalla gestione municipale a quella di agenzie statali
. 
Dopo la guerra la  Francia ha anche vissuto la nazionalizzazione del settore energetico attraverso la creazione di due grandi compagnie statali (Electricité de France, EdF,  e Gaz de France, GdF)  quelle  che sono diventate dei giocatori europei e globali nel mercato al di la di Francia. Per il resto  la prestazione di servici pubblici continuava a caratterizzarsi dalla gestion déléguée, cioè dal conferimento (oursourcing) a delle imprese private e  pubbliche, spesso formando delle imprese “miste” (Societés d’ Economie Mixte Locales, SEML). 

In Italia, il settore energetico era, fino agli anni settanta, dominato dalle imprese private accanto a una struttura minore di imprese energetiche municipali. Nel 1962 il settore energetico fu nazionalizzato attraverso la fondazione di una grande compagnia statale, ENEL. 

La Norvegia a rimasto, fra i paesi europei, un interessantissimo caso eccezionale.  Storicamente nel settore energetico era caratterizzato  da moltissime imprese locali d’elettricità idrica a causa della esistenza delle cascate che aprivano ai  piccoli municipi l’ opportunità di produrre l’elettricità loro stessi per il loro rispettivo mercato locale.   Grazie alla loro posizione tradizionalmente molto forte nel sistema norvegese i municipi giovano un ruolo importante anche nella prestazione degli altri servizi pubblici.
Anche la Germania mostra un caso interesante.  Da un lato, il settore energetico a visto una concentrazione delle compagnie, i cosi detti  big four (Eon, RWE, BW e Vattenfall quella ultima essendo una compagnia statale svedese). Inoltre delle aziende municipali, soprattutto nella forma organizzativa degli   Stadtwerke ritennero una percentuale significativa nella produzione e anzitutto nella distribuzione locale dell’ elettricità e del gas. Per il resto, sulla base del principio tradizionale delle molteplici utilità (multi-ulility) nel quadro della Daseinsvorsorge i municipi continuavano a rendere servizi pubblici per il mercato locale.  La prassi delle molteplici utilità dette ai municipi la possibilità di un “sovvenzionamento traversale” (Quersubventionierung), cioè di sovvenzionare un settore di servizi pubblici (per esempio il trasporto pubblico trovandosi cronicamente in deficit) per utilizzando profitti guadagnati in altri servizi, per esempio, energetico. 

1.3.  Sviluppo dagli anni ottanta
Dagli anni ottanta, il modello dello stato di benessere avanzato e le sue diverse  forme istituzionali di gestione dei servizi pubblici sono  stati sfidati anzitutto in tre aspetti
.

· Primo la dominanza del settore pubblico, sia statale o sia municipale,  cosi come de la sua burocrazia vennero  attaccati per la sua presunta mancanza di efficienza e di flessibilità. Dunque c’ erano delle esigenze concettuali e politiche di rimpiazzarlo per uno stato “magro”, lean state, cioè di uno stato di un ambito chiaramente ridotto. Secondo questo concetto  il  settore pubblico (e conseguentemente anche del settore municipale) dovrebbe lasciare la gestione dei servizi pubblici  essenzialmente al settore privato e ristringersi lui stesso a una funzione del enabling, cioè di incaricare imprese ed organizzazioni esterne,  sia private/commerciali, sia non-lucrative (non profit) o sia municipali o quasi municipali, da fornire questi servizi, mentre lo Stato o i municipi loro  stessi dovrebbero limitarsi a  contrattezzare  (contracting out) e monitoraggiare (monitoring) il compimento dei contratti. Dagli anni ottanta “outsourcing” ha stato promosso soprattutto dall’Inghilterra dove, sotto il governo conservatorio di Margaret Thatcher, la famosa legge relativa al compulsory competitive tendering”, cioè alla gara competitiva obbligatoria fu adottata. 

· Allo stesso tempo fin dagli anni ottanta l’ Unione Europea mostrava una influenza crescente tramite la  sua politica e strategia diretta a creare un mercato unico (single market) attraverso tutti stati membri. Questa strategia si rivolse contro i mercati locali ed i loro “(quasi) monopoli locali” come degli impedimenti cruciali al funzionamento di un “marcato unico” senza confini. Fra altri, il settore energetico si è provato un bersaglio cruciale ai fronti diversi,  sia come delle compagnie di proprietà privata (per esempio i “big four” in Germania), sia come delle compagnie in proprietà statale (come la EdF in  Francia e l’ ENTEL in Italia) o sia come delle compagnie ed aziende locali dominando i loro rispettivi mercati locali (come gli Stadtwerke in Germania  e le municipalizzate in Italia).

I cambiamenti istituzionali che i diversi campi dei servizi pubblici percorrevano in questa fase possono discutersi qui pure brevemente. Ancora una volta il foco sarà diretto sul campo energetico che mostra l’ influenza della Commissione Europea tramite le sue cosi-dette Direttive (Directives). 
Nella sua direttiva del 2003 la Commissione Europea puntò a introdurre la concorrenza nei mercati energetici degli Stati membri soprattutto per il concetto e istrumento del cosi detto unbundling (“spezzettare”, “separare”). Quello è basato sulla distinzione tra tre funzioni nella gestione dell’ elettricità, cioè la produzione, la trasmissione (attraverso le reti da diversa distanza) e la distribuzione (al cliente/ consumatore). Nella strategia del  unbundling è assunto che la concorrenza da abbassare le tariffe può essere raggiunta se l’accesso alle reti di trasmissione sia aperto a tutti fornitori dell’elettricità.. 

La realizzazione di questa strategia è finora andata differentemente.

· Primo le grandi compagnie d’elettricità trovandosi nella proprietà statale (EdF in Francia e ENTEL in Italia) si mossero in due passi. Prima fu effettuata una privatizzazione formale trasformandole in società anonime. Poi fu realizzata una privatizzazione materiale, almeno parziale,  introducendole nella borsa e cosi vendendo una parte delle azioni a investitori privati. Però finora la posizione delle compagnie che si trovano ancora prevalentemente nella proprietà dello Stato ha appena cambiato. 

· Riguardo le imprese private che anzitutto in Germania dominano il mercato energetico nazionale  la Commissione Europea ha esercitato pressione significativa per indurre i 
big four al unbundling (“spezzettare”) le tre funzioni cruciali. In fatto, le più grandi fra loro (E.on e RWE) hanno nel frattempo cominciato a creare separate compagnie (per gestire le reti) oppure perfino a vendere una parte delle loro reti a altri investitori.

· Il settore municipale mi pare particolarmente interessante. In visto de l’intenzione della Commissione Europea di introdurre il principio di “spezzettare” (unbundling) le aziende municipali (Stadtwerke) temevano di essere ancora di più debilitato  nella loro posizione concorrenziale di fronte ai big four. Nelle sue trattative colla Commissione Europea il governo federale attuava da avvocato degli  interessi dei municipi ed è riuscito a indurre la Commissione a  eccettuare dalla regola del “spezzettare” tutti i fornitori d’elettricità locale con meno di 100.000 clienti ciò che risultò in mettere la maggioranza degli Stadtwerke al fuori de quella regola. Nel periodo successivo gli Stadtwerke sono riusciti a non solamente mantenere la loro posizione nel mercato energetico ma perfino estenderla.  Alcuni municipi e i loro Stadtwerke hanno cominciato a formare delle aziende unite e a fare dei nuovi investimenti  per aumentare il loro capacità di produrre dell’ elettricità loro stessi. Simultaneamente alcuni dei big four (per esempio Eon e RWE) hanno cominciato a ritirarsi dal livello locale vendendo ai municipi quella parte di azioni negli Stadtwerke che acquistarono durante gli ultimi anni per rafforzare la loro posizione nei mercati locali. Ovviamente i big four si sono sentiti politicamente spinti a fare tale concessione. Cosi il settore municipale nel campo energetico si è consolidato e perfino rinforzato.

Almeno riguarda a  Germania, può dirsi che il pendolo che fino a recentemente chiaramente puntava a la  privatizzazione materiale del patrimonio municipale  sembra ormai oscillare dietro verso una “rimunicipalizzazione” oppure “ripubblicizzazione”
.    

In Italia  nel 1997 la  ENTEL fu prima formalmente privatizzato per trasformarla in una compagnia autonoma e poi fu (parzialmente) materialmente privatizzato per introdurla nella borsa dove parte delle azioni  sono state vendute  a investitori privati. Nel frattempo le compagnie municipali (municipalizzate) si sono mostrate  capaci di mantenersi nella concorrenza. Però finora non sembra esserci un processo di “re municipalizzazione” analogo a quello in Germania.

2. Qualche osservazione valutativa
Riguardo la privatizzazione materiale di servizi pubblici (diciamo della collezione e dello smaltimento di rifiuti o de la gestione d’acqua)  la gestione dalle imprese del settore privato può aumentare la flessibilità organizzativa e anche la sensibilità alle domande dei cittadini-clienti
. Anche l’efficienza economica può alzarsi.

Però c`è evidenza che possono  emergere gravi svantaggi. Per i cittadini-clienti si mostrava che, appena il fornitore privato ebbe conquistato il marcato e l’arena del rispettivo servizio e scacciare l’antecedente fornitore pubblico, la qualità dei servizi cominciava a abbassarsi mentre i prezzi e tariffe si mettevano a alzarsi..

Inoltre un impatto negativo si osservava anche riguardo alle condizioni di lavoro e salariali dei dipendenti. Spesso quelle si peggiorano perche le imprese commerciali dimostrano la tendenza di ridurre le loro proprie spese per aumentare il loro profitto. 
In quanto riguarda il processo di privatizzazione formale (organizzativa), degli effetti positivi possono notarsi anzitutto a causa dell’aumento della flessibilità organizzativa e personale per i  municipi. Posto che tali organizzazioni operando formalmente al di fuori del municipio stesso non sono sottomesse alle regolazioni strette concernenti lo staff cosi come il  budget i municipi ottengono, tramite forme di privatizzazione formale, più di discrezionalità nel reclutamento del personale e nel finanziamento delle loro attività e progetti.
Cercando e usando questa flessibilità i municipi hanno nel frattempo in gran scala espanso e moltiplicato l’ambito e la percentuale di tali enti formalmente privatizzati. In Germania circa un mezzo dell’intero staff dei municipi venne impegnato da questa struttura al di fuori del municipio stesso. Questo sviluppo si chiamava una “satellitizzazione” (in francese: satellitisation) dei municipi per accennare che i municipi stanno circondatisi da tali organizzazioni come dagli “satelliti”. In questo contesto si è parlato perfino di una “atomizzazione” del governo locale. 

A questo fondo conviene risaltare le conseguenze gravi e problematiche che sorgono del fatto che i municipi e i loro  consigli eletti,  nel mezzo di tali processi di “satellitizzazione”,  perdono la loro influenza e il  controllo direzionale su una sfera  crescente del ambito locale.  Alcuni municipi si sono messi a creare nuovi enti organizzativi dentro della loro amministrazione municipale  per contrastare e disciplinare la tendenza fuggitiva di queste strutture (Beteiligungssteuerung).

� L’articolo se riferisce alla collaborazione da un gruppo internazionale di ricercatori che era iniziato e organizzato dall’autore e da Gérard Marcou  nel quadro  della Villa Vigoni al Lago di Como. I risultati degli studi  dei partecipanti di quello gruppo vennero pubblicati in:  H. Wollmann e G. Marcou (eds.), The Provision of Public  Services in Europe. Between  State, Local Government and Market,  2010,  Edward Elgar. Concretamente l’articolo è in larga misura basato a un articolo scritto dall’autore insieme a altri autori focalizzando sul settore energetico. Vedi H. Wollmann, H. Baldersheim, G. Citroni, G. Marcou and J. McEldowney, From public service to commodity: The demunicipalization (or remunicipalization?) of energy provision in Germany, Italy, France, the U.K. and Norway, in H. Wollmann e G. Marcou (eds.), The Provision of Public  Services in Europe. Between  State, Local Government and Market,  2010,  Edward Elgar, p. 168-190 and Social


� Per definizioni vedi H. Wollmann e G. Marcou, Introduction, in: H. Wollmann e G. Marcou, op. cit. (vedi nota 1), p. 1-5  


� Vedi H. Wollmann and G. Marcou, Introduction, op.cit.,  p. 5-6 (nota 2)


� Vedi G. Grossi, G. Marcou and C. Reichard,  Comparative aspects of  institutional variants for public service provision, in: H. Wollmann and G. Marcou (eds.), op. cit. (vedi nota 1)








� Vedi gli articoli nella sezione internazionale in: Droit et Gestion des Collectivités Territoriales, L’action sociale des collectivités territoriales, 2009, Editions Le Moniteur, pp. 243-313, con trattamente, inter alia, sulla Germania (F. Bönker), il Reino Unito (M. Hill) e l’Italia (A. Marzanati)  


� Vedi G. Citroni,  Neither state nor market: municipalities, corporations and municipal corporatisation in water services – Germany, France and Italy compared, in: H. Wollmann and G. Marcou (eds.), op.cit. (vedi nota 1) pp. 192-194





� D. Lorrain, Le changement silencieux: in: D. Lorrain and G. Stoker (eds.), La privatisation des services urbains en Europe, 1995, Paris, pp. 105-135


� Sullo sviluppo nel settore energetico vedi H.Wollmann, H. Baldersheim et al., op. cit, (vedi nota 1), p. 171 ff.. 


� Vedi  H.Wollmann, H. Baldersheim et al., op. cit, (vedi nota 1), p. 174 ff.


� Vedi  H.Wollmann, H. Baldersheim et al., op. cit, (vedi nota 1), p. 179-180, H. Wollmann and G. Marcou, From public sector-based to privatized  service provision. Is the pendulum swinging back again?, in: H. Wollmann and G. Marcou (eds.), op. cit. (vedi nota 1) p. 275-276.   Sullo sviluppo più recente vedi  DER SPIEGEL, no. 44 dal 30 ottobre 2010, p. 41-46: “Staat statt privat – Kommunen kaufen sich die Kontrolle über ihre Stadtwerke zurück” (Il settore pubblico invece il settore privato: I comuni  ricomprono il controllo su i loro Stadtwerke)                                 ) 


� Vedi G. Grossi, G. Marcou and C. Reichard, op. cit. (vedi nota 4), p. 235-237
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