
17

1.1.1 L’evoluzione del quadro nazionale

Di privatizzazione "comunale" si è iniziato a parlare
prima delle grandi privatizzazioni "nazionali". L’origine
del dibattito si rinviene nella L. 142/90 di riforma delle
autonomie locali, con cui il legislatore ha trasformato
le aziende municipalizzate in forme organizzative ge-
stite in modo imprenditoriale e ha consentito agli enti
locali di esercitare alcuni servizi anche mediante
aziende speciali e società di capitali.

La L. 142/90 è stata successivamente modificata dal-
l'art. 12 L. 498/92 che ha reso possibile la costituzione
di società a maggioranza privata per la gestione dei
servizi pubblici locali. La L. 498/92 rispondeva alla ne-
cessità di aprire gli assetti azionari e manageriali agli
apporti privati; la facoltà di costituire società a mino-
ranza pubblica veniva subordinata a condizioni rela-
tive alla composizione del capitale e alle garanzie di
rappresentanza negli organi societari. La scelta del
partner privato era regolata da una complessa proce-
dura volta a introdurre la gara a evidenza pubblica.

In questo quadro, la crescente spinta verso l’indu-
strializzazione e l’apertura alla concorrenza favori-
vano l’avvio di importanti ristrutturazioni, nei settori
energetici, nei trasporti pubblici locali e nella gestione
dei rifiuti urbani. Gli indirizzi di riforma avrebbero do-
vuto realizzare un miglioramento dell’efficienza e un
rafforzamento della competitività delle aziende locali.

La materia dei servizi pubblici locali è stata sistematiz-
zata nel Titolo V del Testo Unico delle leggi sull’ordina-
mento degli Enti Locali (TUEL - D.Lgs. 267/00), che
all’art. 112 definisce i servizi pubblici come quei servizi
che “abbiano per oggetto produzione di beni ed attività
rivolte a realizzare fini sociali e a promuovere lo svi-
luppo economico e civile delle comunità locali”.

Il TUEL, modificando la precedente distinzione tra ri-

levanza industriale e non, disciplina le modalità di ge-
stione delle reti e di erogazione dei servizi pubblici lo-
cali  (art. 113, rilevanza economica) e dei servizi privi
di rilevanza economica (art. 113-bis, dichiarato poi il-
legittimo dalla Corte Cost. con sentenza 27 luglio
2004, n. 272, proprio perché, dopo la riforma del Ti-
tolo V della Costituzione, la materia era stata trasferita
alla competenza delle Regioni).

Un primo tentativo di attuazione dell’art. 113 del TUEL
si ha con l’articolo 35, comma 15, L. 448/01, che pre-
vedeva l’obbligo di gara per l’affidamento, e con l’ar-
ticolo 14, comma 1, lettera a), L. 326/03, che
introduceva ampie deroghe al principio della gara.
Modifiche successive sono state introdotte dall’arti-
colo 4, comma 234, lettera a), L. 350/03; dall’articolo
1, comma 48, L. 308/04; dall’art. 23-bis della L.
133/08. 

Nelle intenzioni del legislatore il piano di privatizza-
zione dei Spl avrebbe dovuto portare alla transizione
da un assetto caratterizzato dalla presenza diffusa di
gestioni dirette, a una cultura di impresa focalizzata
sullo sviluppo dei settori e sui risultati economici
aziendali (efficienza): il raggiungimento degli obiettivi
di politica economica era connesso a una “depoliti-
cizzazione” delle aziende pubbliche e all’ingresso di
operatori privati, nella veste di soci finanziatori e di
soggetti dotati delle competenze necessarie per au-
mentare l’efficienza produttiva. In quest’ottica, tutta-
via, poca attenzione è stata assegnata all’efficacia dei
servizi dal punto di vista della collettività, ovvero al-
l’esigenza di tener conto delle ricadute sociali, degli
effetti esterni e degli altri “fallimenti del mercato” che
pure caratterizzano la gran parte dei servizi pubblici
locali.

In particolare, la riduzione della sfera di azione del
potere pubblico nell’economia avrebbe dovuto coin-
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cidere con un rafforzamento della regolazione
esterna (anche mediante la creazione di autorità in-
dipendenti), per controllare il sistema degli affida-
menti, definire gli standard di qualità dei servizi,
monitorare i livelli di efficienza e di efficacia e favorire
maggiori economie di scala e di scopo. Per i Spl ciò
è avvenuto solo molto parzialmente.

Il profilo delle "privatizzazioni locali" non ci offre dun-
que un quadro esaltante, anche a causa di una
scarsa propensione degli enti locali a sfruttare le
aperture offerte dalla legge, e della farraginosità di
una legislazione che subordina la riforma a condizioni
che ne rendono problematica l'attuazione.

Nei paragrafi che seguono verrà brevemente illustrata
la vigente normativa in tema di servizi strumentali
(Par. 1.1.2), di servizi di interesse generale (Par.
1.1.3) e infine di servizi pubblici locali privi di rilevanza
economica (Par. 1.1.4) e a rilevanza economica (da
Par. 1.1.5 a Par. 1.1.7).

1.1.2 I servizi strumentali (art. 13, L. 248/2006)

Con l’art. 13 del D.L. 223/06 (“Decreto Bersani”) -
convertito in L. 248/06, modificato più recentemente
dall’art. 48 della L. 99/09 - il legislatore ha adottato
norme che incidono sul ricorso alle partecipazioni in
società, da parte delle amministrazioni regionali e lo-
cali, per la produzione di beni e servizi strumentali,
nonché, nei casi consentiti dalla legge, per lo svolgi-
mento esternalizzato di funzioni amministrative di loro
competenza.

Il decreto intendeva ridurre il ricorso al modulo socie-
tario e alle cd. “esternalizzazioni”.

In breve, i “divieti” posti dalla norma alle società sopra
richiamate possono così sintetizzarsi:
• divieto di erogare prestazioni a favore di terzi (sog-

getti pubblici e privati);
• divieto di detenere partecipazioni in altre società o

enti;
• divieto di avere un oggetto sociale eccedente l’atti-

vità servente/strumentale.

Per garantire l’effettività di queste prescrizioni, le di-
sposizioni prevedono:
• che le attività non consentite cessino allo scadere

del termine fissato dalla legge (oggi trenta mesi

dall’entrata in vigore del decreto - a seguito dell’ul-
tima modifica introdotta dall’art. 7 del D.L. 97/08);

• che le attività vietate possano essere dismesse
dalla società “scorporandole, anche costituendo
una separata società”;

• che le attività non consentite e non cedute cessino
di avere efficacia allo scadere del termine;

• la nullità dei contratti stipulati in violazione dei di-
vieti, eccezion fatta per i contratti stipulati dopo l’en-
trata in vigore del decreto, ma in virtù di procedure
di aggiudicazione avviate prima di quella data.

La finalità della norma è chiara: promuovere la con-
correnza, evitando che il mercato possa essere alte-
rato da soggetti che detengono posizioni privilegiate
in virtù dello speciale legame con gli enti locali soci.
L’esigenza di impedire che i soggetti  con cui la PA
autoproduce beni e servizi (società “fuori mercato”)
possano operare nel mercato e competere con i sog-
getti privati giustifica i limiti operativi introdotti dal le-
gislatore nazionale in termini sia di prestazioni sia di
partecipazioni (art. 13, commi 1-4).

Nei primi anni di applicazione dell’art. 13 la tecnica
redazionale e l’incoerenza delle misure hanno creato
non pochi problemi interpretativi. Dubbi sono sorti sia
sulla precisa individuazione dei soggetti destinatari,
sia sul contenuto delle misure e sulla loro legittimità
costituzionale. La giurisprudenza1 ha contribuito a il-
lustrare i contenuti della disciplina, assecondando
una lettura estensiva e rigorosa dei divieti del Decreto
Bersani.

1.1.3 I servizi di interesse generale 
(art. 3, commi 27-29, L. 244/2007)

L’ambito applicativo dell’art. 3 della L. 244/07 (legge
finanziaria 2008) - che ai commi 27-29 si occupa dei
Spl - è più ampio di quello  previsto dall’art. 13 della
L. 248/06. 

L’art. 3, comma 27 e ss., della L. 244/07 prevede che
“al fine di tutelare la concorrenza e il mercato, le am-
ministrazioni di cui all’art. 1, comma 2, del decreto le-
gislativo 30 marzo 2001, n. 165, non possono
costituire società aventi per oggetto attività di produ-
zione di beni e di servizi non strettamente necessarie
per il perseguimento delle proprie finalità istituzionali,
né assumere o mantenere direttamente o indiretta-
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1

Tra le sentenze che hanno affrontato l’interpretazione dell’art. 13 del Decreto Bersani si vedano: TAR Sicilia, Palermo, Sez. II, 23

gennaio 2007, n. 193; TAR Piemonte, Sez. II, 4 giugno 2007, n. 2539; TAR Lazio, Sez. II, 5 giugno 2007, n. 5192; TAR Lazio, Sez.

I, 3 maggio 2007, n. 3893; TAR Lazio, Sez. I ter, 20 febbraio 2007, n. 1486; TAR Lombardia, Milano, Sez. I, 31 gennaio 2007, n.

140; TAR Lombardia, Milano, Sez. I, 19 ottobre 2007, n. 6137; TAR Veneto, Sez. I, 22 gennaio 2008, n. 146; TAR Puglia, Lecce,

sez. I, 21 febbraio 2008, n. 563; Cons. Stato, Sez. II, Parere 18 aprile 2007, n. 456; Cons. Stato, Sez. III, Parere 25 settembre

2007, n. 322; TAR Puglia, Sez. Lecce, 31 dicembre 2007, n. 4592; TAR Lazio, Sez. III, 21 marzo 2008, 2514; TAR Veneto, Sez. I,

31 marzo 2008, 788; Cons. Stato, Sez. V, 23 ottobre 2007, n. 5587; TAR Campania, Napoli, Sez. I, 31 marzo 2008, n. 1641; TAR

Sardegna, 11 luglio 2008, n. 1371; TAR Sicilia, Palermo, Sez. I, 4 luglio 2008, n. 880.
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mente partecipazioni, anche di minoranza, in tali so-
cietà. È sempre ammessa la costituzione di società
che producono servizi di interesse generale e l’assun-
zione di partecipazioni in tali società da parte delle
amministrazioni di cui all’art. 1, comma 2, del decreto
legislativo 30 marzo 2001, n. 165, nell’ambito dei ri-
spettivi livelli di competenza. L’assunzione di nuove
partecipazioni e il mantenimento delle attuali devono
essere autorizzati dall’organo competente che è il
Consiglio Comunale con delibera motivata in ordine
alla sussistenza dei presupposti di cui al comma 27”.
Le novità rispetto all’art. 13 del Decreto Bersani2 ri-
guardano il profilo sia soggettivo sia oggettivo.

Sul piano soggettivo, destinatari della norma non
sono più soltanto le amministrazioni regionali e locali,
ma tutte le amministrazioni dello stato3, incluse quelle
che direttamente o indirettamente gestiscono Spl. Sul
piano oggettivo, l’eccezione del divieto di assumere
nuove partecipazioni o mantenere quelle possedute4

assume una portata più ampia: concerne non sol-
tanto i Spl, ma tutte le società che producono beni o
servizi “strettamente necessari per il proseguimento
delle proprie finalità istituzionali”. Si introduce così
un’eccezione “funzionale”: il rispetto dei fini istituzio-
nali propri dell’Ente pubblico costituisce il primo limite
alla costituzione o partecipazione a società per la pro-
duzione di beni o servizi. Le disposizioni ribadiscono
il principio secondo cui la formula dell’ente pubblico-
socio non è sempre ammissibile.

La costituzione da parte delle amministrazioni pubbli-
che di società con oggetto sociale estraneo all’attività
istituzionale ha assunto nel corso degli anni propor-
zioni tali da richiedere una disciplina specifica: in que-
sta ottica, l’art. 3, nei commi 27 e ss., esclude per gli
enti pubblici la possibilità di costituire società o di par-
teciparvi a meno che si tratti di società costituite per
la fornitura di servizi strettamente necessari alle fina-
lità dell’ente pubblico o servizi di interesse generale. 

La norma richiede la prova sia del requisito della
“stretta necessità” sia della soddisfazione di un inte-

resse di carattere generale nella produzione del ser-
vizio; le partecipazioni in società “non inerenti” de-
vono invece essere dismesse. Il Consiglio Comunale
deve motivare caso per caso in ordine alla sussi-
stenza dei presupposti di cui al comma 27.

Sul tema è intervenuta la Corte dei Conti, Sezione
giurisdizionale per il Veneto, con il parere n. 5/2009.
Ad avviso della Corte, l’art. 3, commi 27-29, della L.
244/2007 ribadisce il principio generale secondo cui
la costituzione di società o il mantenimento di parte-
cipazioni azionarie da parte degli enti locali presup-
pone la “funzionalizzazione” dell’attività di carattere
imprenditoriale alla cura di interessi generali giuridi-
camente organizzati in funzioni o servizi pubblici e at-
tribuiti a una pubblica amministrazione.

Il comma 27 della L. 244/2007 richiede non la sem-
plice “strumentalità” (come era nel ‘decreto Bersani),
bensì un rapporto di “stretta necessità” per il perse-
guimento delle attività istituzionali dell’ente. La Corte
sostiene che la valutazione di “stretta necessità”, da
compiersi caso per caso, comporta il raffronto tra l’at-
tività che costituisce l’oggetto sociale (art. 2328, c. 2,
n. 3 C.C.) e le attività di competenza dell’ente deri-
vanti dall’attuale assetto istituzionale. Quanto invece
all’individuazione dell’attività istituzionale dell’ente,
utili indizi possono essere ricavati anche dalla strut-
tura del bilancio dell’ente; e più precisamente dalle
funzioni che individuano le spese in base alla tipolo-
gia delle attività, dei servizi e delle linee programma-
tiche di mandato. Qualora l’attività societaria non
risulti strettamente propedeutica alla realizzazione
dell’attività dell’ente, potrà sempre ammettersi la par-
tecipazione alla società solo se svolge servizi di inte-
resse generale.

La giurisprudenza europea  ricomprende nei  “servizi
di interesse generale” i servizi di mercato e non, che
le autorità pubbliche considerano di interesse gene-
rale e assoggettano a specifici obblighi di servizio
pubblico. Rientrano in questa categoria i servizi offerti
dalle grandi industrie di rete quali energia, servizi po-
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2

L’art. 13 del Decreto Bersani non viene né modificato né abrogato espressamente dall’articolo in questione. 

3

Ai sensi dell’art. 1, comma 2 del D.Lgs. 165/2001 sono comprese le scuole, le amministrazioni anche a ordinamento autonomo, le

Regioni, le Province, i Comuni e le Comunità montane, i loro consorzi e associazioni, le istituzioni universitarie, gli Istituti autonomi

case popolari, le Camere di Commercio industria e artigianato e le loro associazioni, tutti gli enti pubblici non economici nazionali,

regionali e locali, le amministrazioni, le aziende e gli enti del Servizio sanitario nazionale.

4

Le società e le partecipazioni che non rispettano i requisiti della Legge Finanziaria devono essere cedute entro il 31 dicembre 2010

(termine così prorogato dall’art. 71 della L. 69/2009). Il termine ultimo del periodo transitorio per l’avvio delle procedure di dismissione

delle partecipazioni incompatibili era stato già prorogato al mese di giugno 2009 dal D.L. 97/2008. L’assunzione di nuove parteci-

pazioni e il mantenimento di quelle attuali devono essere autorizzate dall’organo competente con una delibera motivata che specifichi

il carattere strumentale al perseguimento delle proprie finalità istituzionali. Non sono tuttavia previste conseguenze in caso di inot-

temperanza (per le Amministrazioni dello Stato la L. 69/2009 ha altresì stabilito che l’autorizzazione è data con decreto del Presidente

del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro competente per materia, di concerto con il Ministro dell’Economia e delle Finanze).

La L. 69/2009 stabilisce inoltre che l’obbligo di dismissione delle partecipazioni incompatibili non si applica né alle partecipazioni

societarie indirette né alle società quotate in mercati regolamentati. 
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stali, trasporti e telecomunicazioni, nonché la sanità,
l’istruzione e i servizi sociali e qualsiasi altra attività
economica soggetta a obblighi di servizio pubblico.
Questi servizi devono rientrare nella competenza isti-
tuzionale dei soggetti partecipanti e partecipati e
avere un impatto immediato sulla collettività locale.

La Corte dei Conti evidenzia poi che, oltre al rapporto
di stretta necessità e/o alla sussistenza di servizi di
interesse generale, la scelta circa lo strumento socie-
tario più idoneo deve tenere conto delle esigenze di
ordine tecnico (ad esempio, beni e servizi non altri-
menti reperibili nel libero mercato, o non erogabili di-
rettamente dall’ente) o economico (ad esempio,
maggiore convenienza economica dell’autoprodu-
zione del bene o servizio rispetto alla sua acquisi-
zione sul mercato). Nel decidere l’affidamento del
servizio alla società, l’ente dovrà valutare sia i costi e
i benefici in termini di efficienza, efficacia ed econo-
micità della gestione, sia le ricadute sui cittadini e
sulla responsabilità dell’amministrazione.

1.1.4 I servizi pubblici locali privi di rilevanza
economica

Con la sentenza del 27 luglio 2004, n. 272, la Corte
Costituzionale ha dichiarato l’illegittimità costituzio-
nale dell’art. 14, comma 1, lett. e), e comma 2 del D.L.
269/03, dell’art. 113, comma 7, e dell’art. 113 bis del
TUEL, modificato dall’art. 35 della L. 448/01.

La parte che ci interessa è quella sull’illegittimità del-
l’art. 14, comma 2, relativo ai servizi pubblici locali “privi
di rilevanza economica” di cui all’art. 113 bis del TUEL.
Secondo la Consulta, il titolo di legittimazione per gli
interventi del legislatore statale, costituito dalla tutela
della concorrenza, non è applicabile a questo tipo di
servizi, perché per questi servizi non esiste un mercato
concorrenziale. Sotto questo profilo, è illegittima la
compressione dell’autonomia regionale e locale.

Questi servizi, secondo la giurisprudenza comunita-
ria, sono caratterizzati in particolare dall’assenza di
uno scopo lucrativo, dalla mancata assunzione dei ri-
schi e dall’eventuale finanziamento pubblico (Corte
di giustizia CE, sentenza 22 maggio 2003, causa
18/2001), elementi che escludono la prevalenza del
ricorso al mercato.

La maggior parte di questi servizi è disciplinata con
normative speciali che prevalevano sul disposto del-
l’art 113 bis del TUEL in virtù dell’inciso del comma 1

che faceva salve espressamente le singole discipline
settoriali. È il caso, ad esempio, della legge quadro
n. 328/2000 sui servizi sociali e degli indirizzi dettati
dal DPCM 30 marzo 2001, delle disposizioni in ma-
teria di cooperazione sociale (L. 381/1991) e delle
norme del Codice dei Beni Culturali (D.Lgs. 42/2004
e ss.mm.ii.) per l’attività di valorizzazione dei beni cul-
turali di appartenenza pubblica.

Sul tema, la giurisprudenza ha affermato che deve ri-
tenersi di rilevanza economica il servizio che si innesta
in un settore per il quale esiste, quantomeno in po-
tenza, una redditività, e quindi una competizione sul
mercato e ciò ancorché siano previste forme di finan-
ziamento pubblico, più o meno ampie, dell’attività in
questione. Secondo i giudici amministrativi deve con-
siderarsi privo di rilevanza quel servizio che, per sua
natura o per i vincoli ai quali è sottoposta la gestione,
non dà luogo ad alcuna competizione e quindi appare
irrilevante ai fini della concorrenza5. Inoltre, ai fini della
rilevanza economica o meno del servizio, non si deve
guardare all’astratta natura del servizio, ma ai suoi con-
notati economico-organizzativi, alla natura del soggetto
chiamato a espletarlo e, nello specifico, alla struttura
del servizio, alle modalità di affidamento e alla natura
del soggetto destinatario dell’affidamento diretto6.

Di recente il Consiglio di Stato7 ha ribadito che, ai fini
della qualificazione di un servizio pubblico locale a rile-
vanza economica, non è importante la valutazione della
pubblica amministrazione, ma occorre verificare in con-
creto se l’attività da esercitare presenti o meno il carat-
tere della ‘‘redditività’’, anche solo in via potenziale.

La Sezione Controllo Regione Lombardia della Corte
dei Conti ha espresso un parere8 sull’art. 23-bis; sul
punto, ha sostenuto che non è possibile individuare
a priori una categoria di servizi pubblici a rilevanza
economica. L’analisi va, invece, effettuata di volta in
volta, con riferimento al singolo servizio e all’impatto
che il servizio stesso può avere sul mercato concor-
renziale di riferimento e sui requisiti di redditività/au-
tosufficienza economica (nel senso di capacità di
produrre profitti o di coprire i costi con i ricavi).

Sempre secondo la Corte, spetta all’ente valutare le
modalità di fornitura del servizio con riguardo ai costi,
ai margini di copertura, alle modalità di organizza-
zione del servizio in termini di efficienza, efficacia ed
economicità, nel rispetto dei principi di tutela della
concorrenza da un lato e della universalità e dei livelli
essenziali delle prestazioni dall’altro.
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5

Tar Sardegna, sentenza 1729/2005.

6

Consiglio di Stato, sentenza 5072/2006.

7

Consiglio di Stato, sezione V, 27 agosto 2009, n. 5097.

8

Parere Corte dei Conti Lombardia n.195/2009.
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Il ricorso alla giurisdizione, peraltro, è indice di imper-
fetta definizione normativa della materia.

1.1.5 La riforma dei servizi pubblici locali di
rilevanza economica e le nuove forme 
di gestione (art. 23-bis)

Il processo di riforma – che interessa da oltre un de-
cennio i servizi pubblici locali – sembra essere giunto
a un’articolazione precisa con le modifiche introdotte
dalla legge n. 166/20099 all’art. 23-bis della legge n.
133/200810 (di seguito, art. 23-bis). Le norme mirano
a favorire la più ampia diffusione dei principi di con-
correnza e introducono alcune modifiche alle moda-
lità di assegnazione della gestione dei SPL, già
disciplinate dall’art. 23-bis.

Sono esclusi dall’ambito di applicazione della nuova
disciplina il servizio di distribuzione di energia elet-
trica11, il servizio di trasporto ferroviario regionale12, il
servizio di distribuzione di gas naturale13, nonché
quello relativo alla gestione delle farmacie comunali14.
La riforma si applica tra gli altri al trasporto locale su
gomma, al servizio rifiuti e al servizio idrico15.

Quanto alle modalità di affidamento del servizio, la
scelta tra in house e gara non è più rimessa alla di-
screzionalità degli Enti Locali. In via ordinaria, l’affi-
damento dei servizi pubblici locali può avvenire: (i) a
favore di imprenditori o di società in qualunque forma
costituite mediante procedure competitive ad evi-
denza pubblica, o (ii) a società a partecipazione mista

pubblica e privata (c.d. gara “a doppio oggetto”) a
condizione che al socio privato, scelto con gara, siano
attribuiti specifici compiti operativi connessi alla ge-
stione del servizio e una partecipazione non inferiore
al 40%16.

In deroga alle procedure ordinarie, è consentito l’affi-
damento in house a società a capitale interamente
pubblico purché siano rispettati i principi dell’Unione
Europea per la gestione in house (controllo analogo
e prevalenza dell’attività svolta con l’ente) e sussi-
stano peculiari caratteristiche economiche, sociali,
ambientali e geomorfologiche del contesto territoriale
che non permettano un efficace ricorso al mercato17.
In questi casi, l’ente affidante è tenuto a motivare la
sua scelta mediante un’analisi di mercato che giusti-
fichi la soluzione in deroga e che deve essere inviata
all’AGCM per un parere preventivo (sessanta giorni,
con silenzio-assenso)18.

La norma impone il divieto di acquisire ulteriori servizi,
anche in ambiti territoriali diversi, e di assumere ser-
vizi e attività per altri enti pubblici e privati né diretta-
mente, né in capo a controllate, partecipate e
controllanti e controllate da una medesima control-
lante. Il divieto si applica ai soggetti che gestiscono
servizi pubblici locali in virtù di affidamento diretto o
di una procedura non a evidenza pubblica, nonché
alle società miste pubblico-private cui sia stato affi-
dato il servizio con gara a “doppio oggetto” e ai sog-
getti che gestiscono le reti, gli impianti e le altre
dotazioni patrimoniali degli enti locali, separatamente
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9

Il riferimento è all’art.15, comma 1, del D.L. 25 settembre 2009, n. 135 (c.d. “Decreto Ronchi”), convertito nella legge 20 novembre

2009, n. 166.

10

Di conversione del D.L. 112/2008, recante “Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la competitività, la

stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria”.

11

Disciplinato dalla legge 23 agosto 2004, n. 239.

12

Disciplinato dal decreto legislativo 19 novembre 1997, n. 422.

13

Disciplinato dal decreto legislativo 23 maggio 2000, n. 164, e dall’art. 46-bis del decreto legge 1° ottobre 2007, n. 159, convertito

con legge 29 novembre 2007, n. 222.

14

Disciplinato dalla legge 2 aprile 1968, n. 475.

15

La liberalizzazione del settore idrico rappresenta una delle novità introdotte dalla legge 166/2009. Prima della recente modifica,

quello idrico era considerato un servizio “escluso” dall’applicazione della riforma dei servizi pubblici locali: la gestione del servizio

avveniva infatti in via diretta, senza gara, ad opera degli enti locali o di loro emanazioni (art. 23-bis, comma 10, lett. e). La legge

166/2009 modifica la legislazione precedente nella modalità d’individuazione del gestore delle reti idriche, con l’introduzione del-

l’obbligo di indire gare di appalto. Resta tuttavia ferma la proprietà pubblica delle reti (art. 15, comma 1-ter, D.L. 135/2009).

16

Art. 23-bis, comma 2 lett. a) e b).

17

Art. 23-bis, comma 3.

18

Art. 23-bis, comma 4. L’ente locale che intende affidare un servizio pubblico locale con modalità in house deve presentare una ri-

chiesta di parere, utilizzando l’apposito formulario reperibile sul sito dell’AGCM (www.agcm.it), corredata dalle informazioni e dai

documenti rilevanti, prima della delibera con la quale l’ente affiderà il servizio. Nella richiesta l’ente deve fornire all’Autorità almeno:

a) una relazione contenente gli esiti dell’indagine di mercato dai quali risulti, in termini comparativi, la convenienza dell’affidamento

diretto rispetto all’esperimento di una procedura ad evidenza pubblica; b) informazioni circa le modalità con le quali sono resi

pubblici gli elementi di cui al punto sub a); c) tutte le indicazioni soggettive relative all’impresa/e interessata/e; d) dati relativi al tipo

ed al valore dei servizi in questione; e) l’atto costitutivo, lo statuto e le informazioni relative al campo di attività della società affida-

taria; f) informazioni concernenti le caratteristiche economiche del settore o del mercato tali da giustificare l’affidamento in house;

g) indicazioni in merito ai principali concorrenti; h) indicazioni in merito alle eventuali forme di finanziamento o di sussidio dell’attività

oggetto di affidamento e delle attività a questa connesse. Sulla definizione delle soglie de minimis oltre le quali l’affidamento dei

Spl assume rilevanza ai fini dell’espressione del parere è intervenuto il regolamento attuativo dell’art. 23-bis (vedi infra).
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dalla gestione del servizio. Sono escluse dal divieto
le società quotate in mercati regolamentati e il socio
privato selezionato mediante gara a “doppio oggetto”.
Resta ferma la possibilità per i soggetti affidatari diretti
di servizi pubblici locali di partecipare su tutto il terri-
torio nazionale alla prima gara, successiva alla ces-
sazione della gestione in essere,“avente ad oggetto
i servizi da essi forniti”.

L’affidamento simultaneo con gara di una pluralità
di servizi è consentito sempre che risulti una scelta
economicamente vantaggiosa; in ogni caso la du-
rata dell’affidamento sarà unica per tutti i servizi e
comunque non superiore alla media della durata dei
singoli affidamenti (come risultanti dalle normative
di settore). Spetterà alle regioni ed enti locali coor-
dinarsi per individuare bacini di gara ottimali in
modo da consentire lo sfruttamento di economie di
scala e di scopo e prevedere l’integrazione di servizi
a domanda debole nel quadro di servizi redditizi.

1.1.6 Il regolamento attuativo dell’art. 23-bis

Il comma 10 dell’art. 23-bis attribuiva al Governo la
delega a emanare uno o più regolamenti attuativi
per: (i) prevedere l’assoggettamento degli affidatari
in house al patto di stabilità interno, nonché l’osser-
vanza da parte delle società in house e delle so-
cietà a partecipazione mista pubblica e privata di
gare per l’acquisto di beni e servizi e per l’assun-
zione di personale; (ii) permettere l’associazione dei
comuni più piccoli per un migliore svolgimento delle
funzioni; (iii) prevedere una netta distinzione tra le
funzioni di regolazione e quelle di gestione; (iv) ar-
monizzare la normativa di base, trasversale, e
quelle dei vari settori; (v) garantire il principio di re-
ciprocità nel trattamento di imprese estere; (vi) pro-
muovere, laddove possibile, la concorrenza “nel
mercato”.

Acquisiti i pareri della Conferenza unificata, del
Consiglio di Stato e delle Commissioni parlamen-
tari, il Consiglio dei ministri del 22 luglio 2010 ha ap-
provato in via definitiva il Regolamento di attuazione
dell'art. 23-bis, infine emanato con il DPR del 7 set-

tembre 2010, n. 168, recante “Regolamento di at-
tuazione dell'articolo 23-bis del D.L. n. 112/2008,
convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto
2008, n. 133 e successive modificazioni, in materia
di servizi pubblici locali a rilevanza economica”.

Tra i servizi esclusi la norma include – oltre a quelli
già individuati dall’art. 23-bis, anche i servizi stru-
mentali all’attività e al funzionamento degli enti affi-
danti. Per il servizio idrico integrato, restano ferme
l’autonomia operativa del gestore, la piena ed
esclusiva proprietà pubblica delle risorse idriche,
l’attribuzione in via esclusiva alle istituzioni pubbli-
che delle risorse.

Il decreto garantisce la concorrenza nella gestione
dei servizi pubblici locali con le misure che limitano
i diritti di esclusiva da parte degli enti locali ai soli
casi in cui, in base a un’analisi di mercato, la libera
iniziativa economica privata non risulti idonea.

Grande attenzione è rivolta ai requisiti dei bandi di
gara. Per favorire la più ampia partecipazione alle
gare e una valutazione imparziale delle offerte, il re-
golamento prevede che: (i) il bando escluda la di-
sponibilità a qualunque titolo delle reti, degli impianti
o delle altre dotazioni patrimoniali; (ii) la durata
dell’affidamento sia commisurata agli investimenti
e non sia superiore al periodo di ammortamento di
questi; (iii) la valutazione delle offerte sia affidata a
una commissione nominata dall’ente affidante com-
posta da esperti nella specifica materia; (iv) il bando
di gara preveda l’adozione di carte di servizio per
garantirne la qualità.

Nel caso di gara a “doppio oggetto”, le garanzie ri-
guardano i criteri di valutazione che devono essere
basati sulla qualità del servizio piuttosto che sul
prezzo delle quote societarie. Inoltre, il socio privato
deve svolgere i compiti operativi per l’intera durata
del servizio. Devono poi essere previsti criteri di li-
quidazione della quota del socio alla cessazione
della gestione.

In caso di affidamento in house, il parere dell’AGCM
diventa obbligatorio quando il valore economico del

19

Art. 23-bis, comma 9.

20

Art. 23-bis, comma 6.

21

Art. 23-bis, comma 7.

22

Per questi servizi si applica l’art. 13 della Legge 248/2006, rubricato “Norme per la riduzione dei costi degli apparati pubblici regionali

e locali e a tutela della concorrenza”.

23

Art. 1 del Regolamento.

24

Art. 2 del Regolamento. L’ente locale deve adottare una delibera (da inviare all’AGCM) che illustri  l’istruttoria compiuta ed evidenzi,

per i settori sottratti alla liberalizzazione, i fallimenti della concorrenza e i benefici per la stabilizzazione, lo sviluppo e l’equità all’in-

terno della comunità locale che derivano dal mantenimento di un regime di esclusiva. 

25

Art. 3 del Regolamento.
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servizio (c.d. soglia de minimis) oggetto dell’affida-
mento superi 200.000 euro annui26.

Il regolamento prevede vincoli più stringenti per le
società pubbliche27: (i) l’assoggettamento degli affi-
datari in house al patto di stabilità interno; (ii) il ri-
spetto della normativa sui contratti pubblici per
l’acquisto di beni e servizi da parte delle società in
house e delle società a partecipazione mista affida-
tarie di servizi pubblici; (iii) il rispetto dei principi ap-
plicabili al pubblico impiego per l’assunzione di
personale o il conferimento di incarichi da parte di so-
cietà a partecipazione pubblica non quotate.

La necessità di separare le funzioni di regolazione
dalle funzioni di gestione ha indotto il legislatore a in-
trodurre anche regole di incompatibilità per le nomine
e gli incarichi deliberati successivamente all’entrata
in vigore del regolamento stesso28.

1.1.7 Il regime transitorio del 23-bis

Il legislatore prevede un regime transitorio per gli af-
fidamenti non conformi alla nuova disciplina29: al ter-
mine del 31 dicembre 2011 cesseranno: (i) le gestioni
in essere alla data del 22 agosto 2008 affidate se-

condo il modello dell’in house; (ii) le gestioni affidate
direttamente a società a partecipazione mista pub-
blica e privata, qualora la scelta del socio privato sia
avvenuta con gara che non abbia avuto ad oggetto
anche l’attribuzione dei compiti operativi connessi alla
gestione del servizio.

Cessano invece alla scadenza prevista nel Contratto
di Servizio: (i) le gestioni in essere alla data del 22
agosto 2008 affidate secondo il modello dell’in house
a condizione che entro il 31 dicembre 2011 le Ammi-
nistrazioni cedano almeno il 40% del capitale attra-
verso le modalità della gara “a doppio oggetto”; (ii) le
gestioni affidate direttamente a società a partecipa-
zione mista pubblica e privata, qualora la scelta del
socio privato sia avvenuta con gara avente ad oggetto
la qualità di socio e l’attribuzione dei compiti operativi;
(iii) gli affidamenti diretti esistenti alla data dell’1 ottobre
2003 a favore di società a partecipazione pubblica già
quotate in borsa a tale data (comprese le società da
esse controllate ai sensi dell’art. 2359 C.C.), a condi-
zione che la partecipazione pubblica si riduca, anche
progressivamente, a una quota non superiore al 40%
entro il 30 giugno 2013 e a una quota non superiore
al 30% entro il 31 dicembre 2015 (Tav.1.1).

26

Art. 4 del Regolamento. Per il settore idrico, l’ente locale nel parere può rappresentare specifiche condizioni di efficienza che ren-

dono la gestione in house non svantaggiosa per i cittadini. In tal senso, può fare riferimento alla chiusura dei bilanci in utile, al rein-

vestimento nel servizio di almeno l’80% degli utili per l’intera durata dell’affidamento, all’applicazione di una tariffa media inferiore

alla media di settore, al raggiungimento di costi operativi medi annui con un’incidenza sulla tariffa che si mantenga al di sotto della

media di settore.

27

Artt. 5-7 del Regolamento.

28

Art. 8 del Regolamento. In particolare, è previsto che i responsabili degli organismi che esercitano o che hanno esercitato nei tre anni

precedenti funzioni di stazione appaltante non possano svolgere incarichi inerenti la gestione dei servizi affidati dagli stessi soggetti. Il

divieto si applica anche nei confronti del coniuge, dei parenti e degli affini entro il quarto grado, nonché di coloro che prestano o hanno

prestato nel triennio precedente attività di consulenza o collaborazione a favore degli enti locali. Inoltre non possono essere nominati

amministratori di società partecipate da enti locali coloro che nei tre anni precedenti la nomina hanno ricoperto la carica di amministratore

negli enti locali che detengono quote di partecipazione al capitale della stessa società. Infine non possono essere nominati componenti

della commissione di gara per l’affidamento del servizio coloro che hanno rivestito nel biennio precedente la carica di amministratore

locale.

29

Art. 23-bis, comma 8, lett. a), b), c), d), e). 
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1.1.8 L’impatto del regime transitorio sulle 
società del Gruppo Comune di Roma

Quanto agli effetti pratici della riforma sulle società del
Gruppo Comune di Roma, con riferimento alle sca-
denze delle concessioni e dei Contratti di Servizio con
le società, aziende ed enti di cui alla Tav. 1.2, si pos-
sono fare le seguenti considerazioni. 

Ama s.p.a.

La concessione per la gestione dei servizi relativi allo
spazzamento, raccolta e trasporto dei rifiuti solidi ur-
bani è stata affidata dal Comune di Roma ad Ama con
una concessione della durata di 15 anni (fino al 2015).

Il nuovo quadro normativo delineato dall’art. 23-bis
comporta la scadenza dell’affidamento del servizio at-
tribuito in house ad Ama al 31 dicembre 2011. Entro
questa data, dunque, il Comune di Roma ha l’alter-
nativa tra:
(i) mettere a gara il servizio con la selezione del

nuovo gestore, anche in più lotti;
(ii) indire una gara “a doppio oggetto” per la scelta del

socio privato con partecipazione non inferiore al
40%;

(iii) confermare l’affidamento in house, giustificando
all’AGCM le peculiarità del sistema romano che
impedirebbero un efficace ricorso al mercato.

Cessano al 31 dicembre 2011
Cessano alla scadenza del 

Contratto/Concessione
Cessano al 31 dicembre 2010

Le gestioni in essere 

alla data del 22 agosto 2008 

affidate secondo il modello 

dell’in house 

Le gestioni in essere alla data 

del 22 agosto 2008 affidate 

secondo il modello dell’in house 

a condizione che entro il 

31 dicembre 2011 le

Amministrazioni cedano almeno il

40% del capitale attraverso le

modalità della gara 

“a doppio oggetto”

Tutte le altre gestioni 

affidate senza gara 

Le gestioni affidate direttamente 

a società a partecipazione mista

pubblica e privata, qualora la

scelta del socio privato sia

avvenuta con gara che non 

abbia avuto ad oggetto anche

l’attribuzione dei compiti operativi

operativi connessi alla  

gestione del servizio

Le gestioni affidate direttamente 

a società a partecipazione mista

pubblica e privata, qualora la

scelta del socio privato sia

avvenuta con gara avente ad

oggetto la qualità di socio 

e l’attribuzione 

dei compiti operativi

Gli affidamenti diretti esistenti 

alladata del 1° ottobre 2003 

a favore di società 

a partecipazione pubblica già 

quotate in borsa a tale data 

(comprese le società da

esse controllate ai sensi dell’art.

2359 C.C.), a condizione che la

partecipazione pubblica si riduca,

anche progressivamente:

- ad una quota non superiore al

40% entro il 30 giugno 2013;

- ad una quota non superiore al

30% entro il 31 dicembre 2015

Fonte: elaborazione Agenzia su art. 23-bis.

Tav. 1.1 Il regime transitorio dell’art. 23-bis
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Analoghe considerazioni vanno fatte per la gestione
dei servizi funebri e cimiteriali, sempre in capo ad
Ama.

Atac s.p.a. – Tpl e mobilità

Anche per Atac, affidataria in house del servizio di tra-
sporto urbano di superficie e della metropolitana, a
seguito dell’incorporazione delle società Met.Ro. e
Trambus30, si presentano le tre alternative:
(i) mettere a gara il servizio con la selezione del

nuovo gestore, oltre a quello già recentemente se-
lezionato per la gestione del 20% del trasporto di
superficie (cfr. Par. 1.5.1);

(i) indire una gara “a doppio oggetto” per la scelta del
socio privato con partecipazione non inferiore al
40%;

(ii) confermare l’affidamento in house, giustificando
all’AGCM le peculiarità del sistema romano che
impedirebbero un efficace ricorso al mercato.

A seguito del piano di riassetto del trasporto pubblico
locale, Atac gestisce anche le tre ferrovie ex con-
cesse Roma–Lido, Roma-Giardinetti e Roma–Viterbo
in virtù del contratto con la Regione Lazio in cui è su-
bentrata a Met.Ro. Di queste soltanto la ferrovia
Roma-Viterbo ha interesse regionale ed è esclusa
quindi dall’ambito di applicazione dell’art. 23-bis31. Ad
essa si applica l’art. 61 della L. 99/200932 il quale ha
previsto che “[…] le autorità competenti all'aggiudi-
cazione di contratti di servizio, anche in deroga alla
disciplina di settore, possono avvalersi delle previ-
sioni di cui all'articolo 5, paragrafi 2, 4, 5 e 6, e all'ar-
ticolo 8, paragrafo 2, del regolamento (CE) n.
1370/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio
[…]”. Questo comporta la possibilità per la regione –
ai sensi dell’art. 5, comma 6 del Regolamento – di un
affidamento diretto del servizio pubblico di trasporto
relativo alla ferrovia Roma-Viterbo.

Italgas s.p.a. – distribuzione gas

La gestione del servizio di distribuzione del gas è af-
fidata dal Comune di Roma a Italgas in virtù di una
concessione scaduta ormai al 31 dicembre 2009. Il
servizio di distribuzione del gas rientra tra i c.d. “ser-
vizi esclusi” dall’ambito di applicazione dell’art. 23-bis;
per esso rimangono salve quindi le disposizioni di cui
al D.Lgs. 164/00 (c.d. Decreto Letta) il quale (i) pre-
vede l’obbligo di gara per l’affidamento del servizio di
distribuzione ad opera degli enti locali, ai quali spet-
tano funzioni di indirizzo, vigilanza, programmazione

e controllo sull’attività e (ii) definisce una durata pre-
stabilita (non superiore a 12 anni) dell’affidamento. Si
applica inoltre la L. 222/2007 che ha prorogato la sca-
denza del periodo transitorio di due anni, portandola
appunto al 31 dicembre 2009.

Il problema che si pone per questo servizio consiste
dunque nell’avviare le procedure di gara per l’affida-
mento della nuova concessione gas; si aggiunga pe-
raltro che non è stato ancora approvato il decreto del
Ministero dello Sviluppo economico che dovrà defi-
nire – entro il 31 dicembre 2012 – gli ambiti territoriali
minimi di cui all’art. 46-bis, comma 2, L. 222/2007.

Acea Distribuzione s.p.a. – illuminazione pubblica

Il servizio di illuminazione pubblica nel Comune di
Roma è erogato da Acea s.p.a. in base a una con-
cessione d’uso gratuita trentennale avente ad oggetto
i beni demaniali (con decorrenza dal 1 gennaio 1998).
Nel 2005 Acea ha effettuato la cessione del ramo
d’azienda della illuminazione pubblica alla società
controllata Acea Distribuzione s.p.a. Il Contratto di
Servizio – che regola le pattuizioni tecniche ed eco-
nomiche – scadrà il 31 maggio 2015.

Il nuovo quadro normativo delineato dall’art. 23-bis in-
teressa anche il servizio di illuminazione pubblica che
– in quanto erogato mediante società già quotata in
borsa alla data del 1 ottobre 2003 e sue controllate –
potrà continuare a essere affidato ad Acea fino alla
scadenza prevista nella Concessione del servizio, a
condizione che la partecipazione pubblica si riduca:
(i) a una quota non superiore al 40% entro il 30 giu-

gno 2013, e
(ii) a una quota non superiore al 30% entro il 31 di-

cembre 2015.

Laddove non si verifichino le condizioni di cui al punto
precedente, la concessione cesserebbe improroga-
bilmente e senza necessità di apposita deliberazione
dell’ente affidante rispettivamente alla data del 30 giu-
gno 2013 o del 31 dicembre 2015.

Acea Ato 2 s.p.a. – servizio idrico integrato

Il servizio idrico integrato è affidato ad Acea Ato 2
s.p.a., società controllata da Acea s.p.a. sulla base di
una convenzione di gestione di durata trentennale a
partire dal 1 gennaio 2003. Con la stessa conven-
zione sono stati affidati ad Acea in concessione d’uso
trentennale i beni comunali demaniali relativi agli im-
pianti del servizio idrico integrato.

30

Dal 1° gennaio 2010 – in attuazione del piano di riassetto del TPL – le società Met.Ro. e Trambus sono state incorporate in ATAC

s.p.a., dalla cui scissione parziale sono state costituite Roma Servizi per la Mobilità s.r.l. e Roma Patrimonio s.r.l.

31

Art. 23-bis, comma 1, L. 133/2008.

32

"Disposizioni per lo sviluppo e l'internazionalizzazione delle imprese, nonché in materia di energia".
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L’inserimento del servizio idrico tra i settori inclusi
nella riforma normativa sui servizi pubblici locali a ri-
levanza economica comporterà che gli affidamenti di-
retti vigenti alla data del 1 ottobre 2003 a società a
partecipazione pubblica già quotate e loro controllate
(tra i quali vi è l’affidamento del servizio idrico inte-
grato ad Acea Ato 2) potranno:
(i) cessare alla scadenza prevista nel Contratto di

Servizio a condizione che sia collocato sul mer-
cato almeno il 40% delle quote di partecipazione
pubblica entro il 30 giugno 2013 o il 30% entro il
31 dicembre 2015, oppure 

(ii) laddove non si verifichino le condizioni di cui al
punto precedente, cessare improrogabilmente e
senza necessità di apposita deliberazione del-
l’ente affidante rispettivamente alla data del 30
giugno 2013 o del 31 dicembre 2015.

Farmacap – farmacie comunali

L'Azienda Speciale “Azienda Farmasociosanitaria
Capitolina Farmacap” è stata istituita nel 1997 dal Co-
mune di Roma. A essa spetta non solo l’esercizio di-
retto delle farmacie comunali, ma anche la gestione
di alcuni servizi e attività collaterali alle ASL, finaliz-
zate alla tutela della salute e per lo sviluppo del be-
nessere sociosanitario della collettività.

Il servizio di gestione delle farmacie comunali è
esente dall’applicazione dell’art. 23-bis; le farma-
cie comunali rimangono pertanto assoggettate alla
L. 475/1968. Questo significa che il Comune di
Roma non ha l’obbligo di avviare le procedure di gara
per la collocazione sul mercato delle farmacie comu-
nali gestite da Farmacap33. Rimane invece la criticità
relativa alla perdurante assenza di un Contratto di
Servizio, peraltro previsto dalle legge e dallo statuto.

Zètema Progetto Cultura s.r.l. – cultura e turismo

Zètema è la società comunale cui è stata affidata in
house (con scadenza al 31 dicembre 2011) la ge-
stione e la valorizzazione del patrimonio museale (Si-
stema Musei Civici) e archeologico romano, la
gestione di alcuni spazi culturali e la gestione del si-
stema informativo turistico.

“Teatri, musei, pinacoteche, gallerie, mostre e spet-
tacoli” sono stati individuati dal D.M. 31 dicembre
1983 come “categorie di servizi pubblici locali a do-
manda individuale”.

Secondo il TAR Lazio (sentenza del 17 novembre
2005, n. 11471), le attività di valorizzazione dei beni
culturali e le procedure per la loro gestione diretta e
indiretta, così come disciplinate dal Codice dei beni
culturali (D.Lgs. 42/2004 e ss.mm.ii.), rappresentano
lex specialis rispetto al TUEL; vista la specialità della
materia, questa va applicata in alternativa e non inte-
grativa al TUEL. Nel caso in esame quindi, almeno
per la parte di servizi affidati a Zètema che attiene l’at-
tività di valorizzazione, non sarebbe quindi necessario
individuarne la rilevanza economica o meno.

Le novità introdotte nel 2008 (dopo, quindi, l’appro-
vazione dell’ultimo Contratto di Servizio con Zè-
tema) al D.Lgs. 42/2004 hanno però fortemente
modificato le modalità di affidamento delle attività di
valorizzazione e dei servizi aggiuntivi: il Codice sta-
bilisce che le stesse possano essere gestite sia in
forma diretta o indiretta (art. 115, c.1). La scelta fra
gestione diretta e indiretta “attuata mediante valu-
tazione comparativa in termini di sostenibilità eco-
nomico-finanziaria e di efficacia”, è fatta “al fine di
assicurare un miglior livello di valorizzazione dei
beni culturali” (art. 115, c.4) ed è attuata “tramite
concessione a terzi34 […] mediante procedure di
evidenza pubblica, sulla base della valutazione
comparativa di specifici progetti” (art. 115, c.3).

Pur non rispondendo all’art. 23-bis, e perciò non ri-
sultando attività di rilevanza economica, permangono
rilevanti profili di incertezza, con conseguente neces-
sità di approfondire ulteriormente la materia, circa la
possibilità di procedere, alla scadenza del vigente
Contratto di Servizio nel 2011, al riaffidamento a Zè-
tema delle attività di valorizzazione e dei servizi ag-
giuntivi. Andrà inoltre valutata l’esatta natura degli altri
servizi erogati (valorizzazione spazi culturali e ge-
stione del sistema informativo turistico) e la conse-
guente normativa applicabile in tema di affidamento
dei servizi.

33

L’esclusione del servizio di gestione delle farmacie comunali dall’ambito di applicazione dell’art. 23-bis non è apparso giustificabile

all’Antitrust sotto il profilo concorrenziale. Tale servizio, infatti, presenta caratteristiche tali che difficilmente possono renderlo poco

appetibile a investitori e imprenditori privati. Lo confermano i pareri rilasciati dall’AGCM, chiamata a pronunciarsi in merito alle

ipotesi prospettate da alcune amministrazioni comunali intenzionate ad affidare in house la gestione del servizio di vendita di me-

dicinali. Ad avviso dell’Antitrust, la gestione di tale servizio ben può essere sottoposta agli indirizzi del comune anche senza l’utilizzo

dell’in house, attraverso le specifiche disposizioni contenute nei bandi di gara e quelle contenute nel contratto di servizio. Non

deve trascurarsi, peraltro, la possibilità di prevedere specifiche sovvenzioni nel caso in cui gli obblighi per l’affidatario risultino tali

da comprometterne la redditività aziendale (cfr. i pareri relativi alla gestione di farmacie comunali AS626 del 10 settembre 2009 in

Boll. n. 41/2009; AS563 del 15 luglio 2009 in Boll. n. 31/2009; AS532, AS533, AS534 del 29 aprile 2009 in Boll. n. 20/2009; AS536

del 29 aprile 2009 in Boll. n. 22/2009).

34

La precedente formulazione dell’art. 115 prevedeva "l’affidamento diretto a istituzioni, fondazioni, associazioni, consorzi, società

di capitali o altri soggetti, costituiti o partecipati, in misura prevalente, dall'amministrazione pubblica cui i beni appartengono".
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Azienda Palaexpò – PdE, SdQ e spazi culturali

Palaexpò è stata costituita nel 1997, con il compito di
provvedere alla progettazione e realizzazione di mo-
stre, iniziative culturali, attività accessorie, servizi ad
esse connesse, oltre alla progettazione e diffusione
di attività teatrali, cinematografiche, audiovisive e mul-
timediali.

Sulla base di un Contratto di Servizio che scadrà al
31 dicembre 2010, è stata incaricata della gestione
del Palazzo delle Esposizioni e delle Scuderie del
Quirinale, oltre che degli spazi culturali denominati
Casa del Jazz e Casa del Cinema.

Quanto ai profili di incertezza sulla natura dell’affida-
mento dei servizi espletati, vale quanto affermato in
merito a Zètema.

Fondazione Musica per Roma – Parco della Musica

La Fondazione Musica per Roma è un ente di diritto
privato senza fini di lucro a cui è affidata la gestione
del complesso immobiliare “Auditorium Parco della
Musica” concesso in comodato d’uso per 99 anni dal
Comune di Roma. I rapporti tra il Comune e la Fon-
dazione sono regolati da un Contratto di Servizio di
durata annuale, scaduto ormai al 31 dicembre 2009.

Nel caso in questione, sussistono alcuni profili di in-
certezza circa la “non rilevanza economica” dei ser-
vizi espletati, in quanto potenzialmente gestibili in
forma remunerativa e per i quali esiste sicuramente
un mercato concorrenziale. Alla funzione educativo-
sociale del servizio si associa spesso una finalità im-
prenditoriale. Da qui la difficoltà di individuare in modo
preciso la natura del servizio in oggetto, se a rile-
vanza economica o privo di tale rilevanza; la valuta-
zione andrà fatta piuttosto in concreto, in relazione ai
singoli servizi.

Fondazione Bioparco – gestione del Bioparco
La Fondazione Bioparco è un persona giuridica
senza fini di lucro incaricata della gestione del’ex
Giardino Zoologico di Roma sulla base di un contratto
di comodato d’uso gratuito a tempo indeterminato
dell’insieme dei beni, degli impianti, delle strutture,
degli animali costituenti il complesso del Bioparco.

Quanto ai profili di incertezza sulla esatta natura dei
servizi espletati, vale quanto affermato in merito a
Musica per Roma.
Continua invece a sottolinearsi l’elemento debole re-
lativo alla perdurante assenza di un Contratto di Ser-
vizio che regoli i rapporti tra Comune di Roma e
Fondazione Bioparco35.

35

Per maggiori dettagli si rinvia alla Relazione annuale 2009, Par. 1.3.1. 
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Concessione beni Concessione servizio Contratto di servizio

Igiene urbana Proprietà 2015 2010

Servizi funebri e cimiteriali
Comodato d'uso fino 

al 2097
2097 2011

Atac s.p.a. Trasporto pubblico locale Proprietà 2011 2011

Italgas s.p.a. Distribuzione gas Proprietà quasi totale 2009  2009*
 

Illuminazione pubblica 
Comodato d'uso fino 

al 2028
2028 2015

Servizio idrico integrato
Concessione d'uso 

onerosa fino al 2032
2032 2032

Zètema Progetto 

Azienda Farmacap Farmacie comunali Proprietà non indicata NO

Cultura s.r.l.
Sistema Musei Civici no non indicata 2011

Scuderie del Quirinale
Comodato d'uso fino 

al 06/2015
non indicata 2010

Casa del Jazz e Casa del 

Cinema

Comodato d'uso fino 

al 2020
non indicata 2010

Palazzo delle Esposizioni
Comodato d'uso fino 

al 2028
non indicata 2010

Fondazione Musica 

per Roma
Parco della Musica

Comodato d'uso fino 

al 2096
non indicata 2009

Fondazione Bioparco Gestione Bioparco
Comodato d'uso a 

tempo indeterminato
non indicata NO 

Azienda Palaexpò

Servizio
Società, Aziende  

ed Enti

Scadenze

Ama s.p.a.

Acea s.p.a.       

(Acea Distribuzione)   

(Acea Ato2 )

(*) Con DGC 412/2009 il Comune di Roma ha già avviato la procedura di gara per l’affidamento della nuova concessione gas.

Fonte: elaborazioni Agenzia su atti dell’Amministrazione comunale.

1.2 Le altre novità normative

In questo paragrafo vengono illustrate le principali no-
vità normative e regolamentari che hanno interessato
in questo ultimo anno gli enti locali, con riferimento al
possibile impatto sui servizi pubblici locali e sui mec-
canismi di governance delle partecipazioni.

1.2.1 L’ordinamento transitorio di Roma 
Capitale (L. 42/2009)

Il D.Lgs. 156/2010 ha dato attuazione alla delega pre-
vista dall’art. 24 della L. 42/2009 su Roma Capitale.
La delega – da attuare con l’emanazione di uno o più
decreti legislativi – detta norme transitorie sull’ordina-
mento, anche finanziario, di Roma Capitale e confi-
gura al posto del Comune di Roma l’ente territoriale
“Roma Capitale”, dotato di una speciale autonomia,
statutaria, amministrativa e finanziaria, nei limiti sta-
biliti dalla Costituzione.

A Roma Capitale la legge attribuisce particolari fun-
zioni amministrative, e in particolare:
(i) la valorizzazione dei beni storici, artistici e am-

bientali;
(ii) lo sviluppo del settore produttivo e del turismo;
(iii) lo sviluppo urbano e la pianificazione territoriale;
(iv) l’edilizia pubblica e privata;
(v) l’organizzazione e il funzionamento dei servizi ur-

bani, con particolare riferimento al trasporto pub-
blico e alla mobilità;

(vi) la protezione civile.

L’Assemblea capitolina (art. 3 D.Lgs. 156/2010)

È prevista la trasformazione del Consiglio Comunale
in Assemblea Capitolina, organo di indirizzo e con-
trollo politico-amministrativo, composta dal Sindaco
e da 48 consiglieri (oggi sono 60). 

Tav. 1.2 Le scadenze naturali delle concessioni e dei contratti
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All’Assemblea spetta deliberare lo statuto di Roma Ca-
pitale e adottare regolamenti per la disciplina delle fun-
zioni amministrative assegnate dalla legge sul
federalismo fiscale a Roma Capitale, che dovranno es-
sere poi specificate in un successivo decreto legislativo. 

Lo statuto contiene:
(i) la disciplina dei municipi di Roma Capitale (ridotti

da 19 a 15), con una maggiore autonomia ammi-
nistrativa e finanziaria;

(ii) la previsione di forme di monitoraggio e controllo
– da affidare a organismi posti in posizione di au-
tonomia rispetto alla Giunta capitolina – finalizzate
a garantire il rispetto degli standard e degli obiettivi
di servizio e l’efficace tutela dei diritti dei cittadini;

(iii) la previsione di strumenti di partecipazione e con-
sultazione, anche permanenti, per promuovere il
confronto tra l’amministrazione di Roma Capitale
e i cittadini.

Sindaco e Giunta capitolina (artt. 4 e 5 D.Lgs.
156/2010)

Il Sindaco è il responsabile dell’amministrazione di
Roma Capitale e può partecipare alle riunioni del
Consiglio dei Ministri quando all’ordine del giorno
sono in programma argomenti inerenti la città di
Roma.

La Giunta, composta da assessori nominati dal Sin-
daco entro il limite massimo di un quarto dei consiglieri
dell’Assemblea capitolina, collabora con il Sindaco per
il governo di Roma Capitale; compie tutti gli atti rien-
tranti nelle funzioni degli organi di governo che non
siano riservati dalla legge all’assemblea e che non ri-
cadano nelle competenze, previste dalle leggi o dallo
statuto, del Sindaco o degli organi di decentramento.

Il decreto conferisce poi lo status di amministratori di
Roma Capitale ai consiglieri dell’Assemblea capito-
lina, agli assessori della Giunta capitolina e al Sin-
daco e prevede che, per quanto non espressamente
stabilito, si applichino le disposizioni del TUEL. 

Periodo transitorio (art. 7 D.Lgs. 156/2010)

Le disposizioni di cui all’art. 24 della L. 42/2009 in ma-
teria di ordinamento di Roma Capitale hanno un ca-
rattere transitorio: con l’emanazione di una disciplina

organica delle città metropolitane da effettuarsi – ai
sensi dell’art. 23 della L. 42/200936 – con decreto le-
gislativo, le previsioni contenute nel decreto si inten-
deranno riferite alla città metropolitana di Roma
Capitale.

1.2.2 La CiVIT (D.Lgs. 150/2009)

Con l’art. 13 del D.Lgs. 150/2009 viene istituita la
Commissione indipendente per la Valutazione, la Tra-
sparenza e l’Integrità delle amministrazioni pubbliche
(CiVIT), con il compito di indirizzare, coordinare e so-
vrintendere l'esercizio indipendente delle funzioni di
valutazione, di garantire la trasparenza dei sistemi di
valutazione, di assicurare la comparabilità e la visibi-
lità degli indici di andamento gestionale nella PA.

La Commissione indirizza, coordina e sovrintende
l'esercizio delle funzioni di valutazione da parte degli
Organismi indipendenti di cui all'articolo 14 e delle
altre Agenzie di valutazione. A tale fine:
a) promuove sistemi e metodologie finalizzati al mi-

glioramento della performance delle amministra-
zioni pubbliche;

b) assicura la trasparenza dei risultati conseguiti;
c) confronta le performance rispetto a standard ed

esperienze nazionali e internazionali;
d) favorisce, nella pubblica amministrazione, la cul-

tura della trasparenza anche attraverso strumenti
di prevenzione e di lotta alla corruzione;

e) favorisce la cultura delle pari opportunità con re-
lativi criteri e prassi applicative.

1.2.3 Linee guida della CiVIT 
(deliberazioni nn. 88 e 89/2010)

La CiVIT ha adottato nel giugno scorso due importanti
deliberazioni che dettano le linee guida per le Pubbli-
che Amministrazioni (da realizzarsi entro il 31 dicem-
bre 2010) per l’adeguamento ai principi contenuti nel
D.Lgs. 150/2009 e nel D.Lgs. 198/2009 in materia di
definizione degli standard di qualità dei servizi pubblici
e di misurazione e valutazione della performance. 

In particolare, la delibera n. 88/2010 contiene le
“Linee guida per la definizione degli standard di qua-
lità” e definisce il percorso metodologico necessario
alla definizione degli standard37. 

36

L’art. 23 della L. 42/2009 ha introdotto una disciplina transitoria che consente, in via facoltativa, l’istituzione delle città metropolitane

nelle regioni a statuto ordinario. Le città metropolitane potranno essere istituite, nelle aree metropolitane in cui sono compresi i co-

muni di Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria. La proposta spetta al comune capoluogo

e alla provincia, congiuntamente tra loro o separatamente (in questo caso è assicurato il coinvolgimento dei comuni della provincia

interessata). È previsto un referendum confermativo, indetto tra i cittadini della provincia interessata, previo parere della regione,

a seguito del quale l'istituzione di ciascuna città metropolitana è rimessa a decreti legislativi del Governo, da adottare entro il 21

maggio 2012.

37

Sono esclusi dalla delibera gli standard qualitativi ed economici stabiliti, per i concessionari di servizi pubblici, dalle autorità preposte

alla regolazione e al controllo del settore, ai sensi dell’art. 1, comma 1, D.Lgs. 198/2009.
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Il primo passaggio consiste nel definire la mappa dei
servizi attraverso l’analisi da parte dell’amministra-
zione: (i) delle principali caratteristiche dei servizi ero-
gati; (ii) delle modalità di erogazione e (iii) della
tipologia di utenza che usufruisce del servizio. An-
dranno poi definite le dimensioni rilevanti per rappre-
sentare la qualità effettiva dei servizi. Vengono
individuati quattro parametri, il cui peso specifico deve
essere valutato in relazione alla tipologia del servizio
erogato:
• Accessibilità38

• Tempestività39

• Trasparenza40

• Efficacia41

L’azione successiva consiste nell’elaborazione degli
indicatori per la misurazione del livello di qualità dei
servizi erogati, tenendo conto di sei requisiti che gli
indicatori devono soddisfare:
1) Rilevanza
2) Accuratezza
3) Temporalità
4) Fruibilità
5) Interpretabilità
6) Coerenza

Gli standard della qualità dei servizi devono essere
agevolmente accessibili agli utenti. In tal senso le am-
ministrazioni – in linea con i principi contenuti nell’ar-
ticolo 11 del D.Lgs. 150/2009 in materia di
trasparenza – devono pubblicare i dati sul sito istitu-
zionale, nonché attivare tutte le altre azioni idonee a
garantire la trasparenza. Analoga trasparenza deve
essere garantita alle azioni di miglioramento che l’am-
ministrazione ha attuato o intende attuare per aumen-
tare il livello di qualità dei servizi erogati.

La delibera n. 89/2010 contiene gli “Indirizzi in mate-
ria di parametri e modelli di riferimento del sistema
di misurazione e valutazione della performance”42. La
delibera si concentra sui requisiti minimi richiesti a un
sistema efficace di misurazione della performance e
li individua nei seguenti:
1. chiara definizione degli obiettivi;
2. presenza consistente di indicatori di outcome che

hanno un impatto su stakeholders esterni;
3. specificazione dei legami tra obiettivi, indicatori e

target;
4. caratterizzazione degli indicatori secondo il for-

mato proposto dalla Commissione;
5. rilevazione effettiva della performance.

Al centro di qualsiasi sistema di misurazione delle
performance di una pubblica amministrazione è il cit-
tadino e la partecipazione attiva al processo di crea-
zione. Per questo motivo, la delibera si concentra
sulla nozione di outcome e quindi sul valore pubblico
prodotto dalle amministrazioni nell’erogazione dei
servizi per la collettività.

1.2.4 Le novità per gli enti e le società a 
partecipazione pubblica locale 
(D.L. 78/2010)

Il D.L. 78/2010, convertito con modificazioni dalla L.
122/2010, contiene una serie di disposizioni che ri-
guardano gli enti locali e in particolare le loro società,
con interventi finalizzati alla riduzione dei costi.

Compensi per incarichi conferiti a titolari di cariche
elettive

L’art. 5, comma 5, stabilisce che – nel caso di confe-
rimento di incarichi di qualsiasi natura da parte delle
pubbliche amministrazioni (di cui all’art. 1, comma 3,
della L. 196/2009)43, inclusa la partecipazione a or-
gani collegiali di qualsiasi tipo – le uniche forme di as-
segnazioni pubbliche ammesse sono:
• il rimborso delle spese sostenute nello svolgimento

dell’incarico conferito;
• eventuali gettoni di presenza, che non possono su-

perare l’importo di 30 euro a seduta.

Riduzione degli emolumenti corrisposti dalle PPAA
agli organi titolari e ai titolari di incarichi

L’art. 6, comma 3, prevede una riduzione automatica
del 10 % per le indennità, i compensi, i gettoni, le re-
tribuzioni o le altre utilità, corrisposte dalle pubbliche
amministrazioni di cui sopra, ai componenti di organi
di indirizzo, direzione e controllo, consigli di ammini-

38

Per accessibilità si intende “la disponibilità e la diffusione di un insieme predefinito di informazioni che consentono, a qualsiasi po-

tenziale fruitore, di individuare agevolmente e in modo chiaro il luogo in cui il servizio o la prestazione possono essere richiesti,

nonché le modalità per fruire direttamente e nel minore tempo possibile”.

39

Per “tempestività” s’intende “il tempo che intercorre dal momento della richiesta al momento dell’erogazione del servizio o della

prestazione”.

40

Per “trasparenza” s’intende “la disponibilità /diffusione di un insieme predefinito di informazioni che consentono, a colui che richiede

il servizio o la prestazione, di conoscere chiaramente a chi, come e cosa richiedere e in quanto tempo ed eventualmente con quali

spese poterlo ricevere”.

41

Per “efficacia” s’intende “la rispondenza del servizio o della prestazione erogata e ciò che il richiedente può aspettarsi dallo stesso”.

42

Articolo 13, comma 6, lett. d), e articolo 30, del decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150.

43

Il riferimento è alla “Legge di contabilità e finanza pubblica” contenente l’elenco ISTAT delle amministrazioni pubbliche inserite nel

conto economico consolidato, incluse le autorità indipendenti.
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strazione e organi collegiali e ai titolari di incarichi di
qualsiasi tipo. La rideterminazione dei costi avviene
prendendo a riferimento il compenso in godimento al
30 aprile 2010 e vincolerà le PPAA sino al 31 dicem-
bre 2013.

Riduzione del numero dei componenti degli organi
di amministrazione e di controllo degli enti pubblici

Nell’ottica di una riduzione dei costi degli apparati
pubblici, l’art. 6, comma 5, prevede in capo agli enti e
organismi pubblici, anche se aventi personalità giuri-
dica di diritto privato (salvo che non siano già stati ri-
costituiti in forma monocratica) e al collegio dei
revisori l’obbligo di provvedere – a decorrere dal
primo rinnovo utile successivo alla data di entrata in
vigore del decreto – all’adeguamento dei loro rispettivi
statuti e della disciplina di riorganizzazione, per ri-
durre il numero massimo dei componenti degli organi
di amministrazione a cinque e quelli di controllo a tre.

La mancata adozione dei provvedimenti di adegua-
mento statutario o di organizzazione nei termini pe-
rentori previsti dalla legge determina da un lato
responsabilità erariale e dall’altro la nullità di tutti gli
atti adottati dagli organi degli enti e degli organismi
pubblici interessati.

Riduzione dei compensi degli organi di società 
a totale partecipazione pubblica

L’art. 6, comma 6, prevede la riduzione obbligatoria
nella misura del 10% della componente fissa del
compenso, come individuata all’art. 2389 comma 1
del C.C., dei componenti il consiglio di amministra-
zione e il collegio sindacale44.

L’ambito applicativo riguarda due livelli:
(i) le società inserite nel conto economico consoli-

dato della pubblica amministrazione, come indivi-
duate dall’ISTAT ai sensi dell’art. 1, comma 3,
della L. 196/2009;

(ii) le società possedute dalle amministrazioni pubbli-
che, direttamente o indirettamente, in misura to-
talitaria, alla data di entrata in vigore del
provvedimento (31 luglio 2010).

Sono invece escluse dal campo d’applicazione le so-

cietà quotate e le loro controllate. La disposizione si
applica a decorrere dalla prima scadenza del consi-
glio o del collegio successiva alla data di entrata in vi-
gore del D.L. 78/2010.

Divieto di ricapitalizzazione o di finanziamento 
delle società pubbliche

L’esigenza di evitare situazioni di inefficienza gestio-
nale delle società pubbliche caratterizza il divieto –
previsto dall’art. 6, comma 19, per le amministrazioni
pubbliche sopra definite – di compiere una serie di
operazioni finanziarie e di garanzia, e nello specifico:
(i) aumenti di capitale;
(ii) trasferimenti straordinari45;
(iii) aperture di credito46;
(iv)rilascio di garanzie.

Il divieto opera nei confronti delle società partecipate47

non quotate che:
(i) attraversino uno stato di sofferenza economica

della gestione a seguito di perdite protrattesi per
tre esercizi consecutivi, o

(ii) abbiano subito una perdita (anche singola) d’eser-
cizio che sia stata oggetto di ripiano con l’utilizzo
di riserve disponibili (e quindi di risorse pubbliche).

È prevista tuttavia una previsione finale di salvaguar-
dia che autorizza la contribuzione o la garanzia pub-
blica, anche in presenza delle condizioni ostative
previste nella norma, nei casi in cui siano necessarie
a garantire “ […] la continuità nella prestazione di ser-
vizi di pubblico interesse a fronte di gravi pericoli per la
sicurezza pubblica, l'ordine pubblico e la sanità […]”.

Adeguamento alle politiche di assunzione da parte
delle società pubbliche

L’art. 9 contiene una serie di disposizioni in materia
di politiche di assunzione. Per quanto qui interessa,
la norma prevede in capo a tutte le PPAA il limite del
turn over di personale, fissato al 20% delle cessazioni
intervenute nell’anno precedente sino al 2013; al 50%
dal 2014 e al 100% dal 201548.

Il comma 29 dello stesso articolo estende i vincoli in
materia di politiche di assunzione anche alle “società
non quotate, inserite nel conto economico consoli-

44

Il riferimento è al compenso stabilito nell’atto costitutivo o dall’assemblea.

45

I trasferimenti straordinari fanno riferimento a interventi finanziari occasionali e non a trasferimenti di risorse a titolo ordinario, de-

rivanti da un rapporto sinallagmatico tra PA e società partecipata. Per evitare dubbi, il legislatore dispone che: “Sono in ogni caso
consentiti i trasferimenti alle società di cui al primo periodo a fronte di convenzioni, contratti di servizio o di programma relativi allo
svolgimento di servizi di pubblico interesse ovvero alla realizzazione di investimenti”.

46

Il termine “apertura di credito” va inteso in senso a-tecnico, cioè come anticipazione di cassa stanziata per sopperire a momentanee

esigenze di liquidità.

47

La norma non specifica se il divieto operi con riguardo alle sole società a partecipazione diretta delle PPAA o anche a quelle indi-

rette.

48

Art. 18, comma 2-bis, del D.L. 112/2008.
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dato della pubblica amministrazione […], controllate
direttamente o indirettamente dalle amministrazioni
pubbliche […]”. Sono dunque escluse dall’ambito
soggettivo di applicazione le società miste,
pubblico/private, con partecipazione pubblica minori-
taria, nonché le società quotate. La disposizione è ap-
plicabile a decorrere dal 1 gennaio 2011.

Questi obblighi vanno ad aggiungersi a quelli già
previsti dall’art. 19 del D.L. 78/2009 (convertito nella
L. 102/2009) per le seguenti tipologie di società a
partecipazione pubblica locale, totale o di controllo:
• società che gestiscono servizi pubblici locali affidati

senza gara (in house providing o affidamenti diretti);
• società che svolgono funzioni volte a soddisfare

esigenze di interesse generale aventi carattere non
industriale né commerciale;

• società che svolgono attività nei confronti della pub-
blica amministrazione a supporto di funzioni ammi-
nistrative di natura pubblicistica.

Nuovi limiti alla costituzione di società partecipate
dai comuni

L’art. 14, comma 32, introduce il divieto per i comuni
fino a trentamila abitanti di costituire società e impone
il limite a una sola partecipazione per i comuni tra i
30 e i 50 mila abitanti. Sono escluse da questa previ-
sione le società con partecipazione paritaria o pro-
porzionale agli abitanti, costituite da più comuni con
popolazione complessiva superiore a 30.000 abitanti.

Questo divieto va letto anche alla luce di quanto pre-
visto dall’art. 3, commi 27, 28 e 29, della L. 244/2007
(legge finanziaria 2008) che mantiene ferma la pos-

sibilità per le PPAA di detenere partecipazioni in so-
cietà:
(i) che svolgono servizi di interesse generale nell’am-

bito dei rispettivi livelli di competenza dell’ente;
(ii) che svolgono servizi strettamente necessari per il

perseguimento delle finalità istituzionali dell’ente.

Pertanto, per stabilire se un comune possa o meno
costituire o partecipare una società occorrerà consi-
derare due elementi:
1) il possesso dei requisiti dimensionali inerenti la po-

polazione;
2) la rispondenza della partecipazione ai vincoli di

stretta necessità per il perseguimento delle proprie
finalità istituzionali.

1.2.5 Il bilancio consolidato degli enti locali 
(L. 196/2009)

La legge di riforma della contabilità e finanza pubblica
prevede all’art. 2 una delega al Governo per l’armo-
nizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bi-
lancio delle amministrazioni pubbliche. L’obiettivo è
quello di rendere omogenee, nonché facilmente e
tempestivamente disponibili, le informazioni sul bilan-
cio degli enti che compongono l’aggregato delle am-
ministrazioni pubbliche.

L’armonizzazione dei sistemi e degli schemi di bilan-
cio è prevista anche per le regioni e gli enti locali. La
L. 42/2009 di attuazione del federalismo fiscale pre-
vede infatti l’armonizzazione dei bilanci in modo da
garantirne la coerenza con le disposizioni introdotte
dalla legge di riforma di contabilità per tutte le altre
amministrazioni pubbliche.

Coerentemente con il mutato quadro normativo di ri-
ferimento, nell’ultimo anno il Comune di Roma ha av-
viato un percorso che, mediante fasi successive, mira
a riformare il sistema delle partecipazioni delle società
in una logica di miglioramento degli standard qualita-
tivi e di efficienza e di focalizzazione strategica intorno
al core business istituzionale. 

1.3.1 Nuovo Piano di valorizzazione e 
riorganizzazione del Gruppo Comune di
Roma (memoria di Giunta n. 612/2009)

Il piano di riordino delle partecipazioni delle società
controllate direttamente o indirettamente dall’Ammi-
nistrazione capitolina – approvato con Memoria di
Giunta n. 612 del 16 dicembre 2009 – nasce dall’esi-

genza di tener conto delle recenti novità legislative.
Attualmente infatti il Comune di Roma partecipa di-
rettamente al capitale di venti società (tra cui Acea,
Ama, Atac, Trambus, Met.ro., Risorse RpR, Roma
Entrate, Roma Metropolitane, Roma Servizi per la
Mobilità, Zètema Progetto Cultura) e di due aziende
speciali (Palaexpò, Farmacap), ha costituito due isti-
tuzioni (Agenzia per le tossicodipendenze e Sistema
biblioteche), una mutua assicuratrice (Assicurazioni
di Roma) e una molteplicità di fondazioni (tra cui Bio-
parco, Teatro dell’Opera, Musica per Roma). Detiene
inoltre, indirettamente, la partecipazione in un ampio
numero di società che, nel loro insieme con quelle di-
rette, sono chiamate convenzionalmente “Gruppo
Comune di Roma”.

1.3 Regolazione e governance del Comune di Roma
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La difficoltà per il socio Comune di Roma di cono-
scere le performance reddituali, finanziarie e patrimo-
niali delle società del Gruppo ha suggerito di
intraprendere un percorso mirato a una drastica ridu-
zione delle società partecipate, articolato in quattro
fasi49:
1. Definizione delle nuove regole di governance

delle società in house del Comune di Roma, per
un aggiornamento degli strumenti e delle modalità
di esercizio del “controllo analogo”.

2. Revisione dei meccanismi di approvazione dei
Contratti di Servizio (per i servizi pubblici locali) e
di appalto di servizi (per i servizi strumentali). In
particolare, vengono rivisti i criteri di determina-
zione dei costi: dai costi storici ai costi standard.

3. Riassetto generale delle partecipazioni e delle so-
cietà, con dismissione di quelle non necessarie ed
eliminazione delle sovrapposizioni di attività. Verrà
valutata la possibilità per le società partecipate di
adottare un sistema di governance basato sul mo-
dello duale (consiglio di sorveglianza e consiglio
di gestione).

4. Costituzione di una società capogruppo (holding)
a cui, a valle del riassetto, saranno conferite le
partecipazioni azionarie del Comune di Roma, per
realizzare un vero e proprio “Gruppo” secondo le
regole del codice civile.

1.3.2 Nuova corporate governance delle 
società in house del Gruppo e definizione
del c.d. controllo analogo 
(Dec.GC 12/2010)

Con la Dec.GC 12/2010 la Giunta capitolina ha sot-
toposto al Consiglio Comunale la prima delle quattro
delibere del piano di riordino del Gruppo Comune di
Roma. Il provvedimento riguarda le società in
house50: le società partecipate al 100% dal Comune
e le società affidatarie di servizi rivolti essenzialmente
all’amministrazione comunale, le società strumentali.
Le novità introdotte dalla decisione attengono: (i) alla
definizione dei poteri e delle modalità con cui il Co-

mune di Roma impartisce alle società direttive e linee
di indirizzo per lo svolgimento delle loro attività (con-
trollo preventivo); (ii) all’introduzione della figura del
“dirigente preposto” alla redazione dei documenti
contabili della società (controllo concomitante); (iii)
alla previsione di un sistema di reporting che la so-
cietà deve trasmettere al Comune di Roma (controllo
successivo); (iv) all’introduzione di meccanismi di se-
lezione mediante gara della società di revisione pre-
posta al controllo contabile (controllo finale).

1.3.3 Revisione dei meccanismi di 
approvazione e controllo dei Contratti di
Servizio (memoria di Giunta n. 4254/2010
e Dec.GC 59/2010)

Il programma di revisione dei rapporti contrattuali (i
c.d. “Contratti di Servizio”) tra l’Amministrazione ca-
pitolina e le società del Gruppo Comune di Roma si
inserisce nel più ampio programma di razionalizza-
zione dell’intera governance del Gruppo.

Il Consiglio Comunale era già intervenuto sul punto
con la DCC 20/2007 con la quale aveva introdotto le
“Linee guida per la predisposizione dei Contratti di
Servizio tra il Comune di Roma e i soggetti erogatori
di servizi pubblici”51.

A seguito delle recenti e significative modifiche nella
normativa che disciplina i servizi pubblici locali e le
partecipazioni societarie degli enti locali, l’Amministra-
zione comunale intende ridefinire gli schemi negoziali
con i soggetti gestori dei servizi.

La memoria di Giunta n. 4254/201052 e la successiva
Dec. GC 59/201053 individuano, in particolare, tre di-
versi schemi contrattuali, rispettivamente: (i) per le so-
cietà di servizi pubblici in house; (ii) per le società di
servizi pubblici affidati con gara e (iii) per le società
che erogano servizi strumentali per il Comune di
Roma.

La decisione di Giunta, su cui l’Agenzia è stata chia-
mata a rende il suo parere (cfr. Par. 6.4.3), ridefinisce

49

Le quattro fasi sono attuate mediante l’adozione di delibere di Giunta e di Consiglio Comunale. Attualmente sono state adottate

dalla Giunta le prime due delibere: la Dec. G.C. del 3 marzo 2010, n. 12, sulla definizione del c.d. controllo analogo e la Dec. G.C.

7 luglio 2010, n. 59, sulla revisione dei meccanismi di approvazione e controllo dei Contratti di Servizio. L’emanazione delle altre

due delibere del Piano (sul riassetto delle società partecipate e sulla costituzione di una holding) è prevista entro la fine del 2010.

50

Nella decisione di Giunta, le società che vengono definite in house del Comune di Roma sono: Ama s.p.a., Atac s.p.a. Roma Servizi

per la Mobilità s.r.l., Roma Patrimonio s.r.l., Roma Metropolitane s.r.l., Risorse RpP s.p.a., Roma Entrate s.p.a., Zètema Progetto

Cultura s.r.l., Servizi Azionista Roma s.r.l. Ad eccezione di Ama ed Atac, le stesse vengono anche definite strumentali.

51

Per maggiori dettagli sulla DCC 20/2007 si veda la Relazione annuale 2007-08.

52

Con la Memoria, la Giunta Comunale individua una serie di indirizzi per la revisione delle linee guida dei contratti stipulati con le

società del Gruppo Comune di Roma.

53

Con la Dec. 59/2010 la Giunta Comunale ha sottoposto al Consiglio Comunale le sue proposte in ordine alla approvazione delle

linee guida per: a) la disciplina tramite Contratto di Servizio dei rapporti tra il Comune di Roma e i soggetti gestori di servizi pubblici

mediante affidamenti diretti o in house e b) la disciplina dei rapporti tra il Comune di Roma e i soggetti gestori di servizi strumentali

mediante affidamenti diretti o in house.

Cap_1_Layout 1  15/11/10  16:05  Pagina 33



34

Capitolo 1

lo schema negoziale in funzione dell’assetto societa-
rio e delle modalità di affidamento. In caso di gestore
selezionato con gara, il Contratto di Servizio – da al-
legare al bando di gara – potrà specificare e aggior-
nare gli impegni previsti nel bando al momento
dell’aggiudicazione. Diversamente, nel caso di affida-
menti in house, il Contratto di Servizio – che tutela gli
interessi di cittadini nella duplice veste di utenti e di
contribuenti – dovrà prevedere meccanismi incenti-
vanti e aumentare la competitività del gestore in ter-
mini di efficienza ed economicità. Le società
dovranno inoltre tenere una contabilità separata per i
servizi per consentire la graduale introduzione di me-
todologie di costi standard.

Secondo la proposta della Giunta, la fase di appro-
vazione dei Contratti di Servizio verrebbe notevol-
mente semplificata, eliminando di fatto il passaggio
in Consiglio Comunale delle linee guida di settore e
prevedendo un iter più snello per l’approvazione in
Giunta dei contratti.

Al fine poi di garantire adeguati standard qualitativi
per i servizi erogati, è prevista una ridefinizione dei
compiti e delle funzioni dell’Agenzia, con l’attribuzione
di un’attività di supporto in materia di monitoraggio e
controllo degli elementi del Contratto di Servizio che
riguardano il servizio erogato al pubblico.

In particolare, spetterà all’Agenzia: (i) una verifica ex

ante degli standard qualitativi previsti nei Contratti di
Servizio mediante la partecipazione anche delle as-
sociazioni dei consumatori e (ii) un’informativa al
Consiglio Comunale sugli esiti dei monitoraggi tec-
nico-qualitativi effettuati.

Rispetto a prima viene previsto un ruolo ancora più
attivo dell’Agenzia mediante l’assegnazione di nuove
funzioni quali: (i) rilevazioni periodiche del grado di
soddisfazione degli utenti e dei cittadini tramite inda-
gini di customer satisfaction in collaborazione con i
gestori e le strutture comunali competenti; (ii) trasmis-
sione delle proprie valutazioni al Dipartimento com-
petente anche in ordine all’applicazione di sanzioni e
premialità; (iii) analisi dei report periodici trasmessi
dai gestori in ordine all’offerta di servizio e alla qualità
erogata; (iv) valutazione dell’adeguatezza dei para-
metri quantitativi e qualitativi del servizio erogato al-
l’esigenze dell’utenza; (v) verifica dell’attività di
comunicazione dei gestori con l’utenza, anche sulla
base dell’analisi dei reclami prevenuti agli stessi o ad
altre strutture del Comune.

Per evitare oneri aggiuntivi per l’Amministrazione con
la creazione di organismi paralleli, è prevista una re-
visione del ruolo dei Comitati paritetici Amministra-
zione-Gestore, posto che le funzioni di controllo
tecnico-qualitativo spettano ai Dipartimenti compe-
tenti e non sono delegabili.

1.4  La tutela dei diritti degli utenti

1.4.1 Finanziaria 2008

La Finanziaria 2008 (L. 244/2007, art. 2, comma 461,
lettere b, c, d, e, f) al fine di tutelare i diritti dei consu-
matori e degli utenti e di garantire la qualità, l’univer-
salità e l’economicità delle prestazioni oggetto di
Contratto di Servizio, ha sancito l’obbligo per gli enti
locali, in sede di stipula e di revisione del contratto
stesso, di coinvolgere le associazioni di utenti e con-
sumatori nelle seguenti attività:
• consultazione obbligatoria delle associazioni dei

consumatori in sede di stipula del contratto;
• verifica periodica, con la partecipazione delle asso-

ciazioni dei consumatori, dell’adeguatezza dei pa-
rametri quantitativi e qualitativi del servizio erogato
fissati nel Contratto di Servizio, ferma restando la
possibilità per ogni cittadino di presentare osserva-
zioni e proposte in merito;

• monitoraggio permanente del rispetto dei parametri

fissati nel Contratto di Servizio e di quanto stabilito
nelle Carte della qualità dei servizi, svolto sotto la
diretta responsabilità dell’ente locale o dell’ambito
territoriale ottimale (una volta operativo), con la par-
tecipazione delle associazioni dei consumatori ed
aperto alla ricezione di osservazioni e proposte da
parte di ogni singolo cittadino;

• istituzione di una sessione annuale di verifica del
funzionamento dei servizi tra ente locale, gestori dei
servizi e associazioni dei consumatori nella quale
si dia conto dei reclami nonché delle proposte e os-
servazioni pervenute a ciascuno dei soggetti par-
tecipanti da parte dei cittadini.

La norma in oggetto prevede infine che tali attività
siano finanziate con un prelievo a carico dei sog-
getti gestori del servizio, predeterminato nel Con-
tratto di Servizio per l’intera durata del contratto
stesso.

Cap_1_Layout 1  15/11/10  16:05  Pagina 34



Il quadro normativo regolatorio e di governance

35

In seguito, l’articolo 30 della L. 69/2009 ha inserito
l’obbligo di prevedere, all’interno delle Carte dei ser-
vizi, la possibilità per l’utente o gruppi di utenti di pro-
muovere la risoluzione non giurisdizionale delle
controversie.

1.4.2 Class action contro Pubblica 
Amministrazione (D.Lgs. 198/2009)

In materia di ricorso per l'efficienza delle amministra-
zioni e dei concessionari di servizi pubblici, il D.Lgs.
198/2009 di attuazione dell’articolo 4 della legge 4
marzo 2009, n. 15 (riforma Brunetta), ha introdotto
una nuova forma di tutela giurisdizionale. In base a
questa, è possibile per i titolari di interessi giuridica-
mente rilevanti e omogenei per una pluralità di utenti
e consumatori o per le associazioni dei consumatori
o i comitati a tutela degli interessi stessi, promuovere
un’azione non finalizzata al risarcimento del danno,
ma al ripristino, da parte delle amministrazioni pub-
bliche e dei concessionari di pubblici servizi, della cor-
retta erogazione di un servizio.

Legittimazione ad agire (art. 1)

Legittimati attivi sono i titolari di interessi giuridica-
mente rilevanti e omogenei per una pluralità di utenti
e i consumatori. Il ricorso può essere azionato anche
da associazioni o comitati a tutela degli interessi dei
propri associati.

Presupposti dell’azione (art. 2)

I soggetti legittimati possono agire in giudizio nei con-
fronti delle pubbliche amministrazioni e dei conces-
sionari di servizi pubblici se si verifica una lesione
diretta, concreta e attuale dei propri interessi a causa:
(i) della violazione di standard qualitativi ed economici

o degli obblighi contenuti nelle Carte dei servizi;
(ii) dell’omesso esercizio dei poteri di vigilanza, di

controllo o sanzionatori;
(iii) della violazione dei termini o della mancata ado-

zione di atti amministrativi generali da emanarsi
obbligatoriamente entro e non oltre un termine fis-
sato da una legge o da un regolamento.

L’azione non è esercitabile contro provvedimenti delle
autorità amministrative indipendenti, degli organi co-
stituzionali e giurisdizionali, nonché della Presidenza
del Consiglio dei Ministri e dei concessionari di servizi
pubblici.

Procedimento (art. 3)

È prevista una pubblicità-notizia delle azioni di classe
promosse mediante diffusione sul sito istituzionale
dell’amministrazione o del concessionario intimati,
nonché sul sito del Ministero per la Pubblica Ammini-
strazione e l’Innovazione.
Il procedimento richiede una previa diffida all’ente in-
teressato ad adempiere entro 90 giorni, trascorso (inu-
tilmente) il quale le pubbliche amministrazioni
determinano, per ciascun settore di propria compe-
tenza, il procedimento da seguire. Se il termine de-
corre senza che l’amministrazione abbia provveduto
o lo abbia fatto in modo parziale, il soggetto legittimato
può proporre ricorso all’autorità giurisdizionale54.

In alternativa alla diffida, il ricorrente può promuovere
la risoluzione non giurisdizionale della controversia;
in caso di mancata conciliazione delle parti, il ricorso
è proponibile entro un anno dall’esito di queste pro-
cedure.

Sentenza (art. 4)

In caso di accoglimento della domanda, il giudice or-
dina all’amministrazione di adempiere entro un con-
gruo termine e la sentenza passata in giudicato è
comunicata alla procura della Corte dei Conti e agli
organismi del ciclo di valutazione della performance
dei pubblici dipendenti previsti dal D.Lgs. 150/2009
(Organismo Indipendente di Valutazione) con l’ob-
bligo per l’amministrazione di individuare i soggetti
che hanno concorso a cagionare l’omissione o il ri-
tardo e di adottare i provvedimenti di propria compe-
tenza.

Nel caso di perdurante inottemperanza della pubblica
amministrazione, è prevista la possibilità di ricorrere
al giudice, in base ai principi generali del processo
amministrativo55. Con la sentenza finale di accogli-
mento, il giudice ordina alla pubblica amministrazione
o al concessionario di servizi pubblici di porre rimedio
al disservizio, ma non provvede al risarcimento del-
l’eventuale danno cagionato dall’inefficienza56.

1.4.3 Il Difensore Civico

In applicazione della possibilità contenuta all’art. 11
del TUEL, lo Statuto del Comune di Roma (DCC
122/2000) all’art.14 ha previsto l’istituzione della fi-
gura del Difensore Civico comunale, le cui funzioni

54

Il ricorso può essere proposto entro il termine perentorio di un anno dalla scadenza del termine di 90 giorni (art. 3, comma 2, del

D.Lgs. 198/2009).

55

Art. 5, D.Lgs. 198/2009.

56

Art. 1, comma 6, del D.Lgs. 198/2009.
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sono state successivamente regolamentate con DGC
139/2002.

La L. 191/2009 (finanziaria 2010), all’art.2, comma
186, afferma tra l’altro che “In relazione alle riduzioni
del contributo ordinario di cui al comma 183, i comuni
devono altresì adottare le seguenti misure: a) sop-
pressione della figura del difensore civico di cui all'ar-
ticolo 11 del testo unico delle leggi sull'ordinamento
degli enti locali, di cui al decreto legislativo 18 agosto
2000, n. 267”.

Il testo del DDL n. 3118 “Carta delle autonomie locali”
licenziato dalla Camera dei Deputati ha però al mo-
mento eliminato il previsto art. 16 che ne confermava
e disciplinava la soppressione.

Occorre altresì ricordare il disposto dell’art. 3, comma
4, del TUEL: “I comuni e le province hanno autono-
mia statutaria, normativa, organizzativa e ammini-
strativa”.

Ciò implicherebbe, secondo alcuni commentatori, che
i comuni hanno la facoltà di creare tutti gli istituti giu-

ridici che non siano espressamente vietati da norme
di legge statale e che possano quindi istituire o man-
tenere il Difensore Civico (ovviamente privo della fun-
zione di controllo di legittimità sugli atti loro attribuita
dall’art. 127 TUEL), nonostante le disposizioni della
finanziaria 2010, purché siano in grado di sostenere
i relativi costi con risorse proprie, senza attingere ai
trasferimenti statali. Nella peggiore delle ipotesi, cioè
in mancanza di risorse proprie, nulla vieterebbe, in-
fine, ai comuni di istituire difensori civici privi di com-
penso.

Il Comune di Roma, dopo aver sollecitato nel 2006
l’invio delle candidature pubbliche per l'elezione del
nuovo Difensore Civico di Roma senza poi aver prov-
veduto alla sua nomina, ha infine disposto la soppres-
sione (DGC 184/2010) del corrispondente Ufficio,
attribuendone parzialmente le funzioni all’ex Diparti-
mento Comunicazione Istituzionale nell’ambito di una
Direzione dedicata che raccorderà progressivamente
le proprie competenze con quelle del Difensore Ci-
vico provinciale.

1.5.1 Completamento del riordino del Tpl 
romano (DGC 84, 96 e 240/2010)

Il 2010 è l’anno del completamento del processo di rior-
dino organizzativo e societario del Tpl romano (DCC
36/2009), allo scopo di superare l’anomalia nel pano-
rama nazionale della mancanza di una gestione inte-
grata tra le diverse forme di Tpl su ferro e su gomma57.

Le criticità derivanti dalla separazione erano state in-
dividuate nello squilibrio economico della gestione,
nella dinamica di costi e ricavi e nel conseguente fab-
bisogno a carico del Comune, nella frammentazione
della catena industriale, nel farraginoso coordina-
mento tra Comune e aziende in merito a pianifica-
zione e investimenti.

A tale scopo sono state realizzate a partire dall’eser-
cizio 2010:
• l’integrazione in un unico soggetto controllato al

100% dal Comune, mediante fusione per incorpo-
razione, delle attività commerciali e ausiliarie già
gestite da Atac s.p.a. con la gestione del Tpl in capo

a Trambus e Met.Ro., nonché con i servizi per la
mobilità privata (sosta tariffata, sosta di scambio) e
i servizi dedicati (trasporto scolastico, BusAbile, bus
turistici di Trambus Open)58;

• la trasformazione della vecchia Atac, mediante scis-
sione parziale di ramo d’azienda, in un’agenzia
(Roma Servizi per la Mobilità s.r.l.) di supporto al
Dipartimento per le attività di pianificazione, super-
visione, coordinamento, controllo e informazione
nell’ambito della mobilità pubblica e privata e della
logistica delle merci;

• la collocazione sotto il pieno controllo del Comune,
tramite scissione parziale da Atac del ramo com-
prendente l’ex società Atac Patrimonio, delle atti-
vità di valorizzazione del patrimonio, gestione
dell’indebitamento finanziario e reperimento delle
risorse finanziarie per nuovi investimenti (Roma
Patrimonio s.r.l.)59.

In questo modo, fino a dicembre 2011, l’80% del Tpl
urbano di superficie e il 100% della metropolitana re-
steranno affidati in house. Ciò è avvenuto sulla base

1.5  Trasporti e mobilità

57

Per i dettagli operativi del riassetto e il quadro normativo aggiornato, si veda Atac: Bilancio di esercizio 2009, pag. 61-67.

58

Per i dati sui servizi svolti nel 2009 per il Tpl e la mobilità privata, si veda Atac: Bilancio di esercizio 2009, pag. 75-91.

59

È stata inoltre semplificata la catena di società partecipate e controllate, di cui ora rimane solo Trambus Open s.p.a. (60% Atac e

40% ai francesi di Les Cars Rouges), OGR – Officine Grandi Revisioni Roma s.r.l. (100% Atac) e TAAS s.c.a r.l. (consorzio con

ATAF Firenze, ATC Bologna e Spoletina Trasporti, per la gestione del Tpl in provincia di Grosseto tramite la controllata RAMA

s.p.a.).
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dei vecchi Contratti di Servizio (DGC 474, 475 e
477/2005), che perciò non riflettono più le mutate
mansioni dell’azienda di trasporto; si tratta di una
seria inosservanza della DCC 20/2007 che istruisce
il procedimento di approvazione dei CdS.

Inoltre, Atac gestisce anche le tre ferrovie ex con-
cesse localizzate nel territorio comunale (Roma-Lido,
Roma-Pantano e Roma Nord), tramite il Contratto di
Servizio con la Regione Lazio in cui è subentrata a
Met.Ro.

La gestione del restante 20% del Tpl di superficie,
ossia i lotti esternalizzati delle linee di bus periferici, è
stata aggiudicata per una durata di otto anni (DGC del
14 aprile 2010, n. 96) a Roma Tpl s.c.a.r.l., società con-
sortile privata tra APM Esercizi s.p.a. (l’azienda del Tpl
di Perugia), Viaggi e Turismo Marozzi s.r.l. e Consorzio
Trasporti Italiani (formato dalle piccole società che ma-
terialmente erogano il servizio). Per la produzione del
servizio e il rinnovo del parco vetture, il Comune corri-
sponderà 3,30 euro per vettura-km più IVA, per un im-
porto complessivo negli otto anni di 813 milioni di euro.
La nuova gestione è iniziata nel mese di luglio.

I rapporti tra il Comune e l’agenzia Roma Servizi per
la Mobilità sono stati oggetto di un nuovo Contratto di
Servizio (DGC 84/2010, fino a dicembre 2011), con-
siderato tuttavia come la mera prosecuzione delle at-
tività strumentali già previste nei vigenti contratti con
Atac. L’importo complessivo a carico del Comune per
due anni è di 48 milioni di euro. Oltre al rilascio dei
permessi ai cittadini, l'Agenzia svolge però anche
compiti operativi, avendo “ereditato” da Atac gli affi-
damenti in house del car sharing (DGC 440/2008,
fino a dicembre 2013) e del bike sharing (DGC
112/2009, in forma sperimentale fino a dicembre
2010). Atac mantiene invece la gestione della sosta
tariffata e degli impianti semaforici, ossia i soli servizi
previsti nel vecchio Contratto di Servizio per la mobi-
lità privata (DGC 81/2007, con scadenza 2011) che
non sono affidati all'agenzia nell’ambito della “centrale
della mobilità”. Un nuovo Contratto di Servizio sa-
rebbe stata una soluzione più aderente alla realtà
della trasformazione avvenuta.

Atac è infine subentrata a Trambus nelle attività in
house relative al servizio riservato di trasporto scola-

stico, per il quale il Dipartimento Servizi educativi e
scolastici ha prorogato all'anno scolastico 2010-2011
(DGC del 28 luglio 2010, n. 240) il Contratto di Servi-
zio inizialmente sottoscritto per il triennio 2007-2010.
Si tratta della pianificazione del servizio, della proget-
tazione e ottimizzazione della rete, dell’espletamento
della gara d’appalto per erogare materialmente il ser-
vizio, del coordinamento e controllo delle imprese af-
fidatarie. Il servizio di trasporto viene infatti erogato
da diversi vettori privati affidatari di alcune linee, ma
soggetti a coordinamento, vigilanza e monitoraggio
da parte di Atac, al fine di garantire il regolare esple-
tamento del servizio e gli standard qualitativi previsti.

Sul tema, l’Agenzia ha osservato al Dipartimento che
le scelte che questa Amministrazione si appresta ad
effettuare, dovranno tenere in debito conto delle mo-
difiche normative introdotte dall'articolo 23-bis della
L. 133/2008 e ss.mm.ii.

1.5.2 Piano strategico per la mobilità sostenibile
(DCC 36/2010)

La normativa nazionale prevede tre strumenti di pia-
nificazione della mobilità e dei trasporti pubblici che i
Comuni sono tenuti per legge ad adottare:
• il Piano urbano del traffico (PUT) come strumento

tecnico-amministrativo di breve periodo60, che a
Roma risale al 1999, poiché l’aggiornamento pre-
disposto nel 2005 non è mai stato approvato dal
Consiglio Comunale;

• il Piano urbano dei parcheggi (PUP), che negli ul-
timi 20 anni è stato ripetutamente modificato e in-
tegrato;

• il Piano urbano della mobilità (PUM), come stru-
mento di integrazione con la pianificazione urbani-
stica, che a Roma non è mai stato approvato.

In tale quadro programmatorio, l’Amministrazione co-
munale ha introdotto un nuovo documento di indirizzo
generale con orizzonte pluriennale, chiamato Piano
strategico per la mobilità sostenibile (PSMS), appro-
vato dopo un’articolata procedura di consultazione
dei cittadini (DCC del 16 marzo 2010, n. 36). Il PSMS
contiene alcune caratteristiche che richiamano gli ele-
menti essenziali del PUM, tanto da farne esplicito ri-
ferimento come contenitore (da approvare entro il

60

Articolato in Piano generale del traffico urbano (PGTU), Piani particolareggiati del traffico urbano (PPTU), Piani esecutivi del traffico

urbano (PETU) e Piano direttore e attuativo della sicurezza stradale urbana (PSSU). I vari PPTU sono definiti a livello dei singoli

Municipi: la Giunta Comunale ha approvato tra il 2003 e il 2005 i Piani dei Municipi II, III, VI, IX, X, XI e XV, e recentemente quelli

dei Municipi IV, VII, VIII e XII (DGC 230/2009 e 81, 82 e 83/2010); in ogni caso, essendo piani di breve periodo, andrebbero ag-

giornati nel corso del tempo. Al momento mancano i Municipi V, XIII, XVII e XX, anche se nel primo caso esiste il Piano dell’ambito

stradale di Via Tiburtina e Via dei Monti Tiburtini. Sono invece in corso di redazione i PPTU dei Municipi I, XVI e XVIII, mentre è in

fase di approvazione quello del XIX. I corrispondenti PETU vengono approvati con DGC (o con Ordinanza del Sindaco Commis-

sario, ove facenti parte del relativo Piano di interventi emergenziali), anche accorpati in lotti di appalto, sulla cui base viene bandita

la gara per la realizzazione delle opere.
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2010) delle opere strategiche strutturali previste. Sta-
bilisce infatti le linee di indirizzo per l’aggiornamento
e la redazione degli strumenti di pianificazione della
mobilità, ed è finalizzato a migliorare l’offerta di tra-
sporto attraverso il rafforzamento dei sistemi collettivi
e ad incentivare gli spostamenti intermodali per per-
sone e merci.

Le azioni di breve periodo del PSMS riguardano una
migliore regolazione e controllo dell’accesso alle di-
verse fasce della città (tra cui le ZTL e i bus turistici);
la riduzione delle vittime della strada; la fluidificazione
della rete stradale; la riorganizzazione della rete di
bus e tram; lo sviluppo dei servizi e degli incentivi per
la mobilità sostenibile; la sperimentazione delle inno-
vazioni tecnologiche nel campo della mobilità; una di-
versa logistica merci nel centro storico; la riduzione
dell’inquinamento ambientale e acustico.

Le azioni di più lungo periodo riguardano invece il
potenziamento del sistema ferroviario metropolitano
e regionale; l’estensione delle linee di metropoli-
tana; la realizzazione dei corridoi della mobilità; la
navigabilità del Tevere; il completamento della rete
autostradale intorno alla città e degli anelli tangen-
ziali entro il GRA; l’aumento dei parcheggi di scam-
bio e sostitutivi; la riorganizzazione degli ambiti
strategici Eur-Litorale e tra il GRA e i Castelli ro-
mani; le infrastrutture fisiche e informatiche per la lo-
gistica merci.

1.5.3 Piano quadro della ciclabilità (DGC 87/2010)

Nell’ambito specifico della mobilità ciclabile, in at-
tuazione del PSMS, è stato adottato il Piano quadro
della ciclabilità (DGC del 24 marzo 2010, n. 87). Si
tratta di uno strumento di indirizzo e programma-
zione delle azioni necessarie per lo sviluppo del-
l’uso delle biciclette a Roma, in termini di
infrastrutture, politiche e servizi. È previsto in parti-
colare il completamento della rete di percorsi cicla-
bili radiali e tangenziali sulla viabilità principale; la
realizzazione di reti locali per raggiungere i servizi
di quartiere e i nodi di scambio del Tpl; la creazione
di parcheggi per bici nei punti di interscambio (pos-
sibilmente coperti e presidiati), nelle scuole e nelle
università; l’aumento delle postazioni del bike sha-
ring e la sua integrazione con il sistema Metrebus;
l’estensione dell’orario e/o dei giorni nei quali è pos-
sibile trasportare le bici in metropolitana; la speri-
mentazione del trasporto di bici su bus e tram;
l’incentivo alla diffusione di mezzi a pedalata assi-
stita, tra cui i risciò.

1.5.4 Modifiche al regolamento comunale taxi e
NCC (DCC 58/2010)

Il Consiglio Comunale ha approvato una serie di mo-
difiche al Regolamento comunale per la disciplina
degli autoservizi pubblici non di linea, al fine di aggior-
nare la struttura tariffaria dei taxi e rendere più effi-
cace il sistema sanzionatorio per tassisti e
noleggiatori (DCC del 14 luglio 2010, n. 58). Tale De-
libera è stata oggetto di un’audizione dell’Agenzia
presso le competenti Commissioni consiliari, durante
la quale sono stati affrontati gli effetti degli aumenti
tariffari e delle modifiche al sistema sanzionatorio,
nonché i temi lasciati irrisolti (cfr. Par. 6.4.1).

I cambiamenti tariffari, che incidono sull’art. 30 del
Regolamento, riguardano:
• la sostituzione della vecchia tariffa urbana ed ex-

traurbana con un complesso sistema basato sulla
progressione chilometrica (Tav. 1.3 e Fig. 1.1), che
rappresenta un unicum in Italia e che comporta
nel complesso un aumento significativo del costo
per il cliente, soprattutto per le corse brevi di pochi
chilometri (cfr. Par. 3.4.2);

• l’aumento del costo orario da 23,70 a 25 euro e
dell’importo fisso alla partenza da 2,80 a 3 euro;

• la limitazione dello sconto per le corse verso gli
ospedali al solo Bambino Gesù (-50%);

• l’aumento di 5 euro più il supplemento bagagli per
le tariffe predeterminate da e verso gli aeroporti,
nonché l’introduzione di nuove tariffe fisse per la
nuova Fiera (25 euro) e il polo direzionale del Ca-
stello della Magliana (30 euro);

• l’obbligo di emissione di “ricevute automatiche
complete di numero di licenza, giorno e ora del
viaggio, durata in chilometri e minuti, tariffe appli-
cate e riferimenti per eventuali reclami”;

• la possibilità per la Giunta e il Consiglio di “alli-
neare le tariffe del servizio taxi al tasso di infla-
zione reale”.

Per quanto riguarda infine il sistema sanzionatorio,
oltre all’obbligo di indossare un abbigliamento con-
sono, viene inserito il nuovo art. 33-bis, che intro-
duce una nuova fattispecie, ossia la sospensione
temporanea della licenza taxi o dell’autorizzazione
NCC per temporanea inidoneità psicofisica, avvio
di procedimenti penali e condanna in primo grado.
Durante il periodo di sospensione, che non esclude
le ulteriori sanzioni previste dall’art. 33, è comunque
possibile farsi sostituire da un collaboratore fami-
liare abilitato, riducendo in tal modo la severità del
disposto.
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Tariffe
Tariffa 

chilometrica
Tariffa oraria

Importo fisso 

alla partenza

0,92 23,70

1,42 -

00,5224,1mk 5 ortnE

00,5289,0mk 01 e 5 arT

00,5252,1mk 02 e 01 arT

Entro 60 km/h 1,25 25,00

Oltre 60 km/h 1,52 -

00,5289,0mk 54 e 53 arT

00,5225,1mk 54 ertlO

Applicazione

Urbana

Extraurbana

Tra 20 e 35 km

Vecchie

Nuove

2,80

3,00

Fonte: DCC 58/2010.

Fonte: elaborazione Agenzia su DCC 58/2010.

Tav. 1.3 Confronto tra le vecchie e le nuove tariffe taxi a Roma (€)

Fig. 1.1                                                                               Variazione della tariffa chilometrica dei taxi a Roma secondo i chilometri percorsi
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1.6  Igiene urbana

1.6.1 Soppressione delle Autorità d’Ambito 
(L. 42/2010)

La legge 26 marzo 2010, n. 42 (conversione del D.L.
25 gennaio 2010, n. 2), ha modificato l’art. 2, comma
186-bis, della legge 23 dicembre 2009, n. 191 (Finan-

ziaria 2010), con il risultato che a partire dal 27 marzo
2011 saranno soppresse le Autorità d’Ambito (AATO)
per la gestione dei rifiuti e che l’articolo 201 del Co-
dice ambientale (D.Lgs. 152/06) di istituzione delle
AATO sarà abrogato.
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Rimangono invece in vigore tutte le altre disposizioni
del Codice Ambientale riferite alla gestione rifiuti
(Parte IV, Titolo I). Si ricorda, quindi, che:
• lo Stato ha il compito di fissare le linee guida per

la individuazione degli ATO, per la definizione
delle gare per l’affidamento del servizio e per le
forme di cooperazione degli enti locali, anche con
riferimento alla riscossione della tariffa; 

• le regioni predispongono il Piano regionale rifiuti,
delimitano gli ATO e promuovono la gestione in-
tegrata dei rifiuti, favorendo la differenziazione e
in particolare la separazione delle frazioni umide;
autorizzano la realizzazione, la modifica e l’eser-
cizio delle attività di gestione dei rifiuti e stabili-
scono i criteri per l’individuazione dei siti idonei e
non idonei allo smaltimento e al recupero;

• le province individuano i siti idonei e quelli non ido-
nei alle attività di smaltimento e recupero dei ri-
fiuti;

• i comuni devono concorrere alla gestione dei rifiuti
secondo quanto stabilito nei Piani d’Ambito, assi-
curare lo svolgimento del servizio fino al subentro
del nuovo gestore d’ambito (che va selezionato
mediante procedura ad evidenza pubblica) e re-
golamentare la raccolta e il trasporto dei rifiuti pro-
dotti nel proprio territorio.

Fermo restando questo, le regioni entro il 27 marzo
2011 dovranno assegnare le competenze che gli artt.
201 e ss. del Codice Ambientale attribuivano alle
AATO nel rispetto dei principi di sussidiarietà, di dif-
ferenziazione e di adeguatezza. Tali principi sembre-
rebbero quindi orientati ad attribuire ai comuni la
responsabilità organizzativa della raccolta e del tra-
sporto dei rifiuti, mentre il soggetto amministrativo più
idoneo a coordinare la gestione integrata dei rifiuti a
livello di ATO (e quindi a gestire le gare, gli affida-
menti, i rapporti contrattuali con il soggetto gestore e
la gestione dei rifiuti) sembrerebbe la provincia, il cui
territorio in genere si avvicina a quello degli ATO.

L’ATO di Roma, però, rappresenta un caso a sé, in
quanto il territorio delimitato dalla Regione Lazio sem-
brerebbe ora, nelle intenzioni della nuova Amministra-
zione, coincidere con quello del solo Comune di
Roma: in questo caso sarebbe dunque ragionevole
lasciare tutte le competenze all’amministrazione ca-
pitolina stessa.

1.6.2 Scadenza della concessione rifiuti a
Roma (L. 166/2009)

L’attuale concessione per la gestione dei servizi re-
lativi allo spazzamento, raccolta e trasporto dei rifiuti

solidi urbani e quelli speciali assimilabili agli urbani
nel Comune di Roma è stata affidata con DCC
141/2000 ad AMA s.p.a. (a seguito di trasformazione
dell’Azienda Speciale A.M.A.), per la durata di 15 anni
(quindi fino al 2015). Il nuovo quadro normativo rela-
tivo agli affidamenti per il servizio di gestione dei rifiuti
erogato mediante società in house prospetta però la
cessazione dell’affidamento ad Ama, nell’attuale as-
setto, a far data dal 31 dicembre 2011 (cfr. Par. 1.1.8).

Pertanto, entro tale data – una volta acquisite ufficial-
mente le funzioni dell’AATO – il Comune di Roma do-
vrebbe indire una gara per la selezione del nuovo
gestore, ovvero per la scelta del socio privato in par-
tecipazione non inferiore al 40%, ovvero continuare
con l’affidamento in house ad Ama chiedendo all’Au-
torità garante per la concorrenza e il mercato una de-
roga alla disciplina delle gare.

1.6.3 Criteri raccolta differenziata 
(DGR Lazio 310/2009 e 376/2010)

La Regione Lazio, nelle more dell’adozione da parte
del Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio
del decreto di cui all’art. 205 del D.Lgs. 152/2006 per
la fissazione dei criteri e della metodologia di calcolo
delle percentuali di raccolta differenziata, ha stabilito
un suo “Metodo standardizzato di certificazione della
percentuale di raccolta differenziata dei rifiuti urbani”
(DGR 310/2009).

Il metodo è diretto a tutte le amministrazioni comunali
responsabili della gestione della raccolta dei rifiuti ur-
bani che provvederanno ad aggiornare i propri Rego-
lamenti sulla raccolta differenziata, prevedendo
espressamente almeno i seguenti elementi: le finalità,
l’organizzazione del servizio, le modalità di conferi-
mento, le tipologie di rifiuto differenziato, i punti e gli
orari di raccolta, le forme di partecipazione dei citta-
dini e delle Associazioni, le sanzioni; i comuni do-
vranno inoltre utilizzare il logo regionale, oltre a quello
comunale, sui contenitori e sulla segnaletica della
raccolta differenziata.

La Regione provvederà a validare i dati ricevuti, sulla
base delle verifiche di competenza, con approfondi-
menti da effettuare su di un campione casuale pari
ad almeno il 10% dei comuni (che potrebbe quindi
paradossalmente non includere Roma) che si impe-
gnano a fornire, a semplice richiesta, copia conforme
all’originale di tutta la documentazione giustificativa.
Le percentuali di raccolta differenziata/anno raggiunte
da ciascun comune saranno certificate in un elenco
riepilogativo regionale.

61

La proposta di L.R. 454/09 prevedeva un ATO costituito dal Comune di Roma, Ciampino e Fiumicino.
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Il 7 agosto 2010 la Giunta della Regione Lazio ha
quindi approvato le percentuali di raccolta differen-
ziata ufficiali per il 2008 di tutti i comuni (DGR
376/2010), al lordo degli scarti e sovvalli. Il Comune
di Roma, con il 20% di raccolta differenziata, è il se-
condo capoluogo laziale dopo Latina (30%); fra tutti i
comuni della Regione Lazio, solo 35 presentano per-
centuali di raccolta differenziata superiori al 20%. La
Provincia di Roma, con 4 comuni al di sopra del 20%
di differenziata, raggiunge appena il 15,9%, facendo
comunque meglio della media regionale (15%).

1.6.4 Contratto di Servizio (DGC 33/2004)

Con DGC del 1 luglio 2010, n. 197, la Giunta capito-
lina ha approvato la proroga fino a tutto il 2010 del
Contratto di Servizio stipulato con Ama per la ge-
stione del servizio rifiuti a Roma. Il contratto vigente
è quindi ancora quello stipulato in relazione al periodo
2003/2005 (DGC 33/2004) e successivamente pro-
rogato con le seguenti DGC: 1/2006 (I sem. 2006);
48/2006 (II sem. 2006); 10/2007 (anno 2007);
629/2007 (anno 2008); 19/2009 (I sem. 2009);
452/09 (I sem. 2010).

Le linee guida per il nuovo Contratto di Servizio (cfr.
Relazione 2009, Par. 4.1.2) sono state riproposte
dalla Giunta Comunale già nell’aprile 2009, ma la de-
liberazione non è stata ancora adottata dal Consiglio
Comunale, richiedendo così l’ulteriore proroga del
vecchio contratto. Il Piano Esecutivo di Gestione
2010-2012 del Comune di Roma riporta, fra gli obiet-
tivi del Dipartimento, la sottoscrizione del nuovo con-
tratto, secondo una tempistica che fissa al 30 ottobre
la proposta dello schema contrattuale da parte della
Giunta e entro la fine del 2010 il perfezionamento
dell’accordo fra le parti.

Recentemente, tra i servizi di decoro e igiene urbana
non coperti da Ta.Ri. (a pagamento da parte del Co-
mune di Roma), l’Amministrazione ha inoltre proce-
duto all’affidamento diretto ad Ama della
manutenzione ordinaria del verde urbano non di pre-
gio (cfr. Par. 1.11.5), demandando la regolazione dei
rapporti ad uno specifico atto convenzionale con il Di-
partimento (artt. 3 e 4 del CdS).

1.6.5 Piano finanziario Ama 2010 (DCC 57/2010)

Con DCC del 2 luglio 2010, n.57, è stato approvato il
Piano finanziario per la determinazione della Tariffa
rifiuti 2010. Il nuovo Piano prevede un costo comples-
sivo pari a 630 milioni di euro, calcolato in base ai
consuntivi di costo del 2009 (aggiornati per tenere
conto dell’inflazione programmata e del costo d’uso
del capitale), cui si aggiungono circa 46 milioni per il
potenziamento del servizio nel 2010. L’obiettivo di ef-

ficienza è pari al 4% calcolato sui costi operativi. Il
raggiungimento del fabbisogno è garantito da tariffe
domestiche invariate, a fronte di un aumento delle ta-
riffe non domestiche.

L’obiettivo dichiarato in termini di raccolta differenziata
è il 24%, che dovrebbe essere garantito sia dal-
l’estensione della raccolta porta a porta, sia dall’ap-
plicazione del nuovo metodo di raccolta integrato
duale (domiciliare per umido e indifferenziato e di
prossimità per le principali frazioni differenziate), sia
dall’incremento della frequenza di svuotamento dei
cassonetti bianchi e blu (carta e multimateriale).

Dal punto di vista della pulizia della città, il nuovo mo-
dello operativo prevede la divisione del territorio in 11
distretti e 356 aree elementari, con corrispondenza
fra aree e responsabilità degli interventi di pulizia e
raccolta. L’organizzazione si articola in un servizio
base di pulizia delle strade principali che si svolge con
una frequenza media pari a 1,5 volte al giorno; un ser-
vizio globale di pulizia meccanizzata e lavaggio
strade e marciapiedi (0,8 volte al giorno) e un servizio
mirato con spazzatrici meccanizzate riservato alle
aree turistiche e commerciali (0,4 interventi al giorno).
Il nuovo modello di pulizia nel 2009 era attivo sul 73%
della città e nel febbraio 2010 è stato esteso a tutta
Roma.

Oltre alla pulizia e alla raccolta, Ama gestisce altri ser-
vizi istituzionali finanziati dalla tariffa: pulizia delle ban-
chine del Tevere, dei mercati e delle piste ciclabili;
diserbo, piano foglie e piano storni (da ottobre a gen-
naio); piano estate e pulizia in seguito a manifesta-
zioni ed eventi pubblici straordinari.

1.6.6 Regime tributario e nuovo Regolamento
Ta.Ri. (DGC 203/2010 e DCC 56/2010)

Il Comune di Roma ha recepito il portato interpretativo
della sentenza n. 238/2009 della Corte Costituzionale
che afferma la natura tributaria della tariffa rifiuti per
quanto riguarda le modalità di gestione del conten-
zioso e di trattamento fiscale, individuando nel Co-
mune il soggetto attivo del prelievo tariffario. Secondo
la giurisprudenza citata, alla tariffa non deve pertanto
essere applicata l’IVA. Il Comune ha quindi modificato
la Convenzione di riscossione della tariffa con Ama
per l’anno 2010 (DGC 103/2010), istituendo nel pro-
prio Bilancio l’entrata tributaria relativa alla tariffa rifiuti
e regolando i flussi informativi relativi alle entrate ta-
riffarie, destinati alla Ragioneria Generale da parte di
Ama.

Contestualmente al Piano finanziario 2010 è stato ap-
provato, con DCC 56/2010, il nuovo “Regolamento
per l'applicazione sperimentale della tariffa per la ge-
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stione dei rifiuti urbani nel Comune di Roma”, inte-
grando l’affidamento già in essere nei confronti di  Ama,
prevedendo una diversa modalità di applicazione e ri-
scossione della entrata tariffaria (ora di competenza
dell’Amministrazione, in coerenza con l’evoluzione nor-
mativa e giurisprudenziale più recente) e procedendo,
quindi, all’affidamento di tutte le attività connesse alla
applicazione e riscossione della tariffa, comprensive
delle attività di recupero dell’evasione e di rappresen-
tanza in giudizio per le controversie comunque riguar-
danti la gestione della tariffa.

Sempre in tema di tariffa, si ricorda infine che il 30
giugno 2010 è scaduta l’ultima “moratoria” per il pas-

saggio dalla Tarsu alla Tia, concessa dal Decreto
legge 30 dicembre 2009, n. 194, art. 8, c. 3.

1.6.7 Tutela del decoro urbano

Con tre Ordinanze del 3 febbraio 2010 (OS 37, 38 e
39/2010), il Sindaco di Roma ha inasprito le sanzioni
in misura ridotta per diverse tipologie di violazione del
vigente Regolamento Comunale per la gestione dei
rifiuti urbani (DCC 105/2005) e ne ha introdotte altre
per violazioni precedentemente non sanzionate. Per
esigenze di esposizione, il dettaglio della nuova nor-
mativa è trattato nel Cap. 3, Par. 3.6. 

1.7  Energia elettrica e gas

La normativa riferita ai servizi energetici è essenzial-
mente nazionale e la regolamentazione è prodotta in
massima parte dall’Autorità per l’energia elettrica e il
gas (di seguito, AEEG).

Nel 2010, le principali novità normative che riguar-
dano gli enti locali e i cittadini sono, a livello nazionale,
la scadenza ultima delle concessioni di distribuzione
del gas non affidate tramite gara (tra cui quella in fa-
vore di Italgas per l’erogazione del servizio nel Co-
mune di Roma) e, a livello di regolazione dell’AEEG,
l’obbligo di applicazione delle tariffe biorarie alla mag-
gior tutela e l’entrata a regime dei bonus per elettricità
e gas.

1.7.1 Affidamento del servizio di distribuzione
del gas nel Comune di Roma 
(DGC 412/2009)

La gestione della rete di distribuzione di gas è stata
affidata dal Comune di Roma ad Italgas in virtù di una
concessione trentennale rilasciata nel 1991 (contratto
di concessione approvato con DCC 13/1991, che ha
sostituito il precedente contratto del 1980, annullato
e revocato) e modificata nel 2005 mediante un atto
aggiuntivo, sottoscritto di comune accordo fra le parti
(DCC 375/2005), che ha adeguato la concessione
alla normativa comunitaria e nazionale e ne ha di con-
seguenza anticipato la scadenza al 31 dicembre
2009.

Con DGC 412/2009, il Comune di Roma ha quindi
avviato la procedura di gara per l’affidamento della
nuova concessione gas (che in base alle norme vi-
genti avrà durata pari a 12 anni) e nominato il respon-
sabile del procedimento. La società Italgas prosegue
nella gestione del servizio fino alla data di decorrenza
del nuovo affidamento, alle stesse condizioni stabilite
nell’atto aggiuntivo di cui alla DCC 375/2005, ovvero:
• versamento del canone di concessione a favore

del Comune di Roma;
• realizzazione degli investimenti e delle opere con-

cernenti il Piano straordinario di ammoderna-
mento della rete;

• attuazione del programma pluriennale di rinnovo
dei gruppi di misura.

Il nodo amministrativo principale è che non è ancora
stato approvato in via definitiva il decreto del Ministero
dello Sviluppo Economico che deve definire gli ATM
(ambiti territoriali minimi; vedi oltre), anche se non esi-
stono norme che vietano all’ente locale di indire la
gara alla scadenza della concessione anche in man-
canza della definizione dell’ATM62. Viceversa, alcune
sentenze del Tar Lombardia - Brescia (sentenze
730/08 e 49/2010) e pronunciamenti dell’AGCM (AS
673 e AS 674 del 4 febbraio 2010) sostengono espli-
citamente l’opportunità dell’iniziativa comunale ai fini
del proseguimento del processo di liberalizzazione,
in assoluta compatibilità con le norme europee sulla
concorrenza. 

62

Gli ambiti territoriali minimi di cui al comma 2 del citato articolo 46-bis sono determinati, entro il 31 dicembre 2012, dal Ministro

dello Sviluppo Economico, di concerto con il Ministro per i Rapporti con le Regioni, sentite la Conferenza unificata di cui all’articolo

8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, e successive modificazioni, e l’Autorità per l’energia elettrica e il gas, tenendo

anche conto delle interconnessioni degli impianti di distribuzione e con riferimento alle specificità territoriali e al numero dei clienti

finali. In ogni caso l’ambito non può essere inferiore al territorio comunale (nuova formulazione della normativa introdotta con l’art.

23-bis).
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Rimane il rischio che nel periodo di preparazione
del bando intervengano altre variazioni alla norma-
tiva o che venga costituito un ATM diverso dall’am-
bito comunale: ciò, nel migliore dei casi potrebbe
determinare l’insorgenza di un contenzioso per va-
lutare il diritto del Comune ad andare avanti auto-
nomamente, ovvero potrebbe invalidare tutti i lavori
e le spese già sostenuti, dovendo ricominciare a li-
vello di ATM.

Dal punto di vista tecnico, comunque, il primo passo
consiste nell’indire una gara europea per selezio-
nare l’advisor che aiuterà l’amministrazione nella
predisposizione del bando per la concessione, che
in ogni caso deve rispettare quanto stabilito nel De-
creto Ambiti approvato il 17 aprile 2010 dal Mini-
stero dello Sviluppo Economico. Il Decreto Ambiti
regola i rapporti fra comuni appartenenti al mede-
simo ambito, quelli con il soggetto gestore della
gara e quelli con il gestore del servizio, definendo
altresì gli obblighi informativi, la proprietà degli im-
pianti e i criteri di valutazione, oneri e rapporti eco-
nomici fra le parti, i requisiti per la partecipazione
alla gara e i parametri per la valutazione delle of-
ferte. Nello stesso decreto sono inoltre approvati gli
schemi-tipo per il bando, il disciplinare e tutta la do-
cumentazione inerente la gara.

L’AEEG ha identificato i bacini ottimali di utenza in
base a criteri di efficienza e di riduzione dei costi, ar-
rivando a individuare una soglia minima ottimale di
250mila-350mila punti di riconsegna per ambito. In
base a tale soglia e tenendo conto dei vincoli impian-
tistici e geografici esistenti, è stata avanzata una
prima ipotesi di suddivisione del territorio nazionale
in 44 ambiti minimi (AEEG, DCO 15/08); in seguito
all’attività di consultazione, però, tale numero è stato
portato a 59, in modo da consentire alle imprese un
periodo transitorio per favorire un processo di aggre-
gazione verso un’organizzazione più efficiente. Il Mi-
nistero ha poi elaborato una bozza di decreto che
portava il numero degli ambiti a 127, ottenendo co-
munque il parere favorevole dell’AEEG, in quanto
l’ipotesi non scende al di sotto dei 100mila punti di ri-
consegna per ambito, livello dimensionale oltre il
quale diminuisce sensibilmente l’effetto delle econo-
mie di scala.

1.7.2 Regolamentazione AEEG

Dal punto di vista della regolazione della qualità (con-
tinuità e sicurezza della fornitura, qualità commer-
ciale) non sono intervenute modifiche rilevanti, in
quanto i testi integrati relativi a questi aspetti sono ri-
feriti al periodo 2008-2011 per l’elettricità e al periodo
2009-2012 per il gas.

Tariffe elettriche biorarie

Dal punto di vista dei cittadini, nel 2010 sono entrate
in vigore le tariffe elettriche biorarie per tutti i clienti
del mercato di maggior tutela dotati di misuratore elet-
tronico riprogrammato. Questa disposizione è finaliz-
zata ad avvicinare il prezzo dell’energia al costo di
produzione, più basso nelle ore vuote e più alto nelle
ore di punta in quanto, per far fronte alla maggiore
domanda, vengono avviati impianti di generazione
più costosi, che godono di premi di disponibilità. Que-
sto andamento del prezzo, oltre ad essere più coe-
rente con il mercato concorrenziale, dovrebbe indurre
una rimodulazione dei consumi verso le ore vuote, in
direzione di un uso più efficiente del sistema elettrico,
sia per quanto riguarda l’utilizzo della capacità di ge-
nerazione disponibile, sia per quanto riguarda il carico
delle reti di trasporto.

I prezzi biorari sono diventati obbligatori nel regime di
maggior tutela dal 1 luglio 2010 e l’effettiva applicazione,
condizionata alla presenza del contatore elettronico,
sarà progressiva. Le ore in cui il prezzo dell’energia elet-
trica è più alto sono quelle dalle 8 alle 19 dei giorni lavo-
rativi; fino a tutto il 2011 la differenza sarà solo il 10%,
per far abituare i clienti alle diverse abitudini di consumo,
ma è possibile richiedere l’applicazione dei prezzi effet-
tivi anche da subito; in caso contrario questi divente-
ranno comunque operativi dal gennaio 2012.

Il sistema di prezzi biorari, che ha lo scopo di ridurre
le produzioni di punta più costose, determina anche
dei risparmi per le famiglie se una quota sufficiente
dei consumi viene concentrata nelle ore vuote. Se in-
vece le famiglie non reagiscono alle differenze di ta-
riffa, il sistema biorario – a parità di consumo
complessivo – determina un aumento della spesa.

Bonus elettricità e gas

L’avvicinamento dei prezzi ai costi effettivi di produ-
zione e trasporto dell’energia è stato preceduto dal-
l’introduzione di un regime di agevolazione per le
famiglie in stato di disagio economico, per le famiglie
numerose e per i malati che usano macchinari medi-
cali energivori. Dopo la sperimentazione avviata nel
gennaio 2009, nel 2010 è infatti diventato operativo
in via ordinaria il bonus sociale sulla spesa elettrica e
sul gas. Nel 2010 hanno richiesto e ottenuto il bonus
elettrico 1,53 milioni di famiglie e 300.000 lo hanno
ottenuto per il gas. Per le famiglie in stato di disagio
economico è prevista una soglia ISEE pari a 7.500
euro (3 kW di potenza impegnata per nuclei fino a 4
persone; 4,5 kW oltre le 4 persone) e per le famiglie
numerose (con più di tre figli a carico) una soglia
ISEE di 20.000 euro (4,5 kW di potenza). Esiste poi
un bonus di 138 euro dedicato agli ammalati che uti-
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lizzano apparecchiature energivore. Tutti i bonus
sono cumulabili.

Quello del gas vale per le forniture di gas metano e
varia in base al numero di componenti il nucleo fami-
liare, la fascia climatica di residenza e la tipologia di
uso del gas (acqua calda e cottura, riscaldamento o
tutti e tre insieme), in modo da coprire in media il 15%
della spesa familiare per il gas. Può andare da un mi-
nimo di 26 euro (solo cucina e acqua calda) a un
massimo di 236 euro per le famiglie numerose, resi-

denti in una zona fredda e per tutte le tipologie d’uso.
Il bonus elettrico varia invece solo in base al numero
di componenti il nucleo familiare e può andare da un
minimo di 56 euro (1-2 componenti) a 124 euro (per
più di 4 componenti).

I bonus sull’energia sono finanziati mediante una ap-
posita voce tariffaria e vengono applicati a tutti i clienti
aventi diritto, indipendentemente dal fornitore del ser-
vizio; vanno richiesti annualmente e vengono ricono-
sciuti in forma di sconti sulla bolletta.

44
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1.8  Illuminazione pubblica

1.8.1 Scadenza della concessione di illumina-
zione pubblica a Roma (DCC 29/1997)

Il servizio di illuminazione pubblica è erogato su
tutto il territorio del Comune di Roma da Acea s.p.a.
in forza di una concessione in esclusiva (DCC
29/1997), cui ha fatto seguito una concessione
d’uso gratuita trentennale avente ad oggetto i beni
demaniali (DGC 897/1999, con decorrenza dal 1
gennaio 1998). Nell’aprile 2005, Acea ha trasferito
il ramo d’azienda Illuminazione Pubblica alla con-
trollata Acea Distribuzione, cui ha affidato in appalto
la gestione del servizio.

Il nuovo quadro normativo relativo agli affidamenti per
il servizio di illuminazione pubblica erogato mediante
società già quotata in borsa alla data del 1 ottobre
2003 prospetta però il mantenimento dell’affidamento
ad Acea, a condizione che la partecipazione pubblica
si riduca, anche progressivamente a una quota non
superiore al 40% entro il 30 giugno 2013 e a una
quota non superiore al 30% entro il 31 dicembre 2015
(cfr. Par. 1.1.8).

1.8.2 Aggiornamento contrattuale e Piano Luce
(DGC 3/2007 e DGC 252/2010)

Il vigente Contratto di Servizio (approvato con DGC
3/2007 e relativo al decennio che va dal 1 giugno
2005 al 31 maggio 2015), agli articoli 6.7 e 9.2, pre-
vede che nel corso del 2011 le parti procedano ad
una nuova negoziazione dei parametri qualitativi e
quantitativi funzionali all’aggiornamento del sistema
di penali, alla pianificazione degli investimenti e alla
definizione degli obiettivi di efficienza, tenendo conto
dei miglioramenti realizzati nel primo quinquennio
sulle reti e sugli impianti. L’aggiornamento dei termini

del contratto entrerà quindi in vigore dal 1 gennaio
2012.

In quest’ottica, sembra significativa la recente appro-
vazione da parte della Giunta romana del Piano Luce
2010/2013 (DGC del 3 agosto 2010, n. 252). Il piano
prevede l’ampliamento e il potenziamento del servizio
di illuminazione pubblica su tutti i municipi romani, con
una maggiore attenzione alle zone periferiche. Gli in-
terventi previsti nell’allegato tecnico riguardano circa
1.400 km di rete (di cui più di 1.000 dedicati a nuovi
impianti) e coinvolgono circa 3.600 strade. Comples-
sivamente si tratta di quasi 53.000 nuovi punti luce
(40.000 da installare ex novo su quasi 3.000 strade
e i rimanenti da potenziare/completare) che dovreb-
bero essere realizzati progressivamente nell’arco di
un decennio, con interventi prioritari su alcune zone
più critiche dei Municipi IV, VIII, X e XIII.

Circa il 10% delle nuove strutture saranno realizzate
e finanziate da consorzi di recupero urbano o da pri-
vati che costruiscono immobili in zone di nuova urba-
nizzazione della città. L’importo degli investimenti da
affidare invece alla realizzazione di Acea con finanzia-
mento da parte del Comune è stimato dall’azienda in-
torno ai 180 milioni di euro, cui se ne aggiungerebbero
altri 20 già impegnati per il 2010 e destinati a finan-
ziare il raddoppio dei punti luce da installare nell’anno
(da 3.000 a 6.000). Fra le altre cose, nell’arco del 2010
saranno impiegate circa 2.000 lampade a LED che
garantiscono un forte risparmio energetico.

I nuovi punti luce previsti (con una densità standard
di un punto luce ogni 27 metri di rete) sono pari a
circa il 24% della consistenza attuale degli impianti
esistenti, con un ampliamento della rete pari a circa
il 15%.
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Il settore idrico presenta le caratteristiche strutturali
del monopolio naturale, pertanto la competizione è li-
mitata alla scelta del soggetto gestore del servizio
(concorrenza per il mercato).

In passato, le riforme che hanno interessato il settore,
in primo luogo la L. 36/94, poi recepita nel D.Lgs.
152/06, hanno rimodellato il sistema di organizza-
zione dei servizi idrici prevedendo una netta separa-
zione delle funzioni di indirizzo, regolazione e
controllo da quelle di gestione. Le prime sono state
riservate alle Autorità d’Ambito territoriale ottimale (di
seguito AATO), a cui partecipavano necessariamente
gli enti locali; all’attribuzione delle seconde provvede-
vano poi le AATO stesse tramite affidamento del ser-
vizio ai gestori, ai quali è richiesto di operare nelle
condizioni e nei modi prestabiliti tramite il Piano d’Am-
bito e la Convenzione di Gestione. Nel prossimo fu-
turo, le attività di controllo sul settore idrico potranno
avvalersi delle informazioni rese disponibili tramite il
Sistema Informativo per la Vigilanza sulle Risorse Idri-
che (SIViRI) implementato dalla Commissione Nazio-
nale per la Vigilanza sulle Risorse Idriche (di seguito,
Co.N.Vi.R.I.) al fine di raccogliere, elaborare e fornire
dati sullo stato delle infrastrutture, organizzazione e
funzionamento dei servizi idrici, livello delle tariffe, in-
vestimenti e funzionamento delle AATO.

A solo titolo indicativo, al fine di far comprendere la
complessità del tema della qualità del servizio, si ri-
porta una lista dei numerosi attori protagonisti, a vario
titolo e con differenti obiettivi, delle attività di controllo
a Roma: il Co.N.Vi.R.I., l’Istituto Superiore di Sanità,
le ASL, i carabinieri del NOE, il Corpo Forestale dello
Stato, l’ARPA Lazio, il Garante Regionale del SII della
Regione Lazio, il Servizio tutela acque della Provincia
di Roma, l’Autorità di Bacino del Fiume Tevere, il Di-
partimento Sviluppo infrastrutture e manutenzione ur-
bana del Comune di Roma, l’AATO e infine Acea Ato2
stessa.

1.9.1 Soppressione delle Autorità d’Ambito 
(L. 42/2010)

Con riferimento all’organizzazione del servizio e ana-
logamente a quanto previsto nel settore rifiuti (Par.
1.6.1), il D.L. 25 gennaio 2010, n. 2, convertito, con
modificazioni, in legge 26 marzo 2010, n. 42, ha in-
trodotto all'art. 2 della legge 23 dicembre 2009, n.
191, il comma 186-bis, che impone la soppressione

delle Autorità d’ambito (di seguito: AATO) entro un
anno dalla data di entrata in vigore della legge; inoltre
lo stesso provvedimento ha previsto che le regioni at-
tribuiscano con legge le funzioni già esercitate dalle
AATO, nel rispetto dei principi di sussidiarietà, diffe-
renziazione e adeguatezza.

In particolare, la data di soppressione delle AATO do-
vrebbe essere il 27 marzo 2011 se si prende come ri-
ferimento la data della L. 42/10, secondo
l’interpretazione prevalente, o il 1 gennaio 2011 se si
prende come riferimento la data della L.191/0963.

Per quanto riguarda l’ATO 2, gli enti locali convenzio-
nati non hanno proceduto alla costituzione dell’AATO
ai sensi dell’articolo 148 del D.Lgs. 152/06, né la Re-
gione Lazio ha ancora provveduto alla ridetermina-
zione degli ATO ai fini della attribuzione delle funzioni
in materia di SII alle province o, in alternativa, ad una
delle forme associative tra comuni, in base quanto di-
sposto dalla L. 244/07. A seguito dell’abolizione del-
l’art. 148 del D.Lgs. 152/06, poiché la convenzione di
cooperazione tra i comuni dell’ATO 2, sottoscritta nel
1997, non presenta alcun riferimento all’AATO, l’ope-
ratività della stessa è legata a quanto disposto dal vi-
gente articolo 13 del D.Lgs. 265/2000, in base al
quale le competenze del SII dovrebbero permanere
in capo ai comuni, i quali possono esplicare tali fun-
zioni anche tramite convenzioni di cooperazione. So-
stenendo tale posizione, al fine di garantire la
continuità del SII, la Conferenza dei Sindaci dell’ATO
2 nella riunione del 5 luglio 2010 ha deliberato di man-
tenere le competenze e l’operatività della Conferenza
stessa, della Consulta d’Ambito e della Segreteria
Tecnico Operativa così come stabilito dalla Conven-
zione di Cooperazione, attualmente in vigore, fino al
momento della nuova regolamentazione in materia
da parte della Regione Lazio.

1.9.2 Scadenza della concessione del Servizio
Idrico Integrato

L’atto di affidamento di gestione del pubblico servizio
di captazione, adduzione e distribuzione di acqua ad
usi civili, di fognatura e di depurazione delle acque
reflue nel Comune di Roma ad Acea s.p.a., per il tra-
mite della società controllata Acea ATO2 s.p.a., (so-
cietà a prevalente capitale pubblico locale) è
avvenuto con deliberazione n.1/1999 della Confe-
renza dei Sindaci.
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1.9  Servizio idrico integrato

63

È questa la posizione dubitativa proposta dalla Segreteria tecnica Operativa (STO) dell’ATO 2 Lazio nella riunione della Conferenza

dei Sindaci del 5 luglio 2010.
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La forma di governance adottata è una convenzione
di cooperazione tra i Comuni e la Provincia di Roma,
costituenti l’ATO 2 Lazio Centrale - Roma, sottoscritta
il 9 luglio 1997 e aggiornata con DCC 149/2003.

Sempre la Conferenza dei Sindaci, con deliberazione
1/2002, ha approvato la Convenzione di Gestione ed
i suoi allegati, i Patti Parasociali ed il Sindacato di
Voto; la suddetta Convenzione è stata successiva-
mente approvata con DGC 433/2002 e successiva-
mente dal Consiglio Comunale di Roma con DCC
6/2004.

Con la medesima Convenzione, sono stati affidati ad
Acea in concessione d’uso trentennale (decorrenza
1 gennaio 2003), i beni demaniali comunali relativi
agli impianti del servizio idrico integrato, mentre l’ac-
qua è derivata dalle fonti di approvvigionamento in
virtù di concessioni, a durata pluriennale, rilasciate
dalla Regione Lazio e dalla Provincia.

La riforma normativa sull’affidamento dei servizi pub-
blici locali a rilevanza economica voluta dall’articolo
23-bis del D.L. 112/2008 e da ultimo il D.L. 135/2009,
convertito con modificazioni nella L.166/2009, hanno
apportato rilevanti novità in tema di modalità di affi-
damento del SII e di durata del periodo transitorio,
che incideranno significativamente sulle attuali con-
cessioni stipulate tra gestori ed enti locali64.

In riferimento alla scadenza delle concessioni, la nor-
mativa nazionale ha imposto diverse ipotesi di ces-
sazione in base alle modalità attraverso cui è
avvenuto l’affidamento e alla natura giuridica del ge-
store, distinguendo tra affidamento in house, affida-
mento a società mista e affidamento a società a
partecipazione pubblica quotata in borsa.

Per gli affidamenti diretti, vigenti alla data del primo
ottobre 2003 in favore di società quotate e loro con-
trollate (tra i quali può essere inquadrato l’affidamento
del SII nell’ATO 2 Lazio Centrale ad Acea Ato 2), sono
previste due distinte ipotesi di cessazione:
• la cessazione alla scadenza prevista nel Contratto

di Servizio, a condizione che la partecipazione
pubblica si riduca anche progressivamente ad una
quota non superiore al 40% entro il 30 giugno
2013 e non superiore al 30% entro il 31 dicembre
2015;

• la cessazione (qualora non si verifichino tali con-
dizioni), improrogabilmente e senza necessità di
apposita deliberazione dell’ente affidante, rispet-
tivamente alla data del 30 giugno 2013 o del 31
dicembre 2015.

Inoltre, poiché Acea Ato 2 risultava affidataria dei ser-
vizi di gestione delle acque delle fontane e fontanelle
artistiche e monumentali (DGC 657/03) e dei servizi
idrici accessori quali impianti di innaffiamento, fonta-
nelle, pozzuoli e idranti antincendio (DGC 4806/98),
l’adeguamento alla normativa vigente ha richiesto
una rivisitazione degli affidamenti effettuati. In parti-
colare, il Comune di Roma, ai sensi dell’art. 57 del
D.Lgs. 163/2006, ha affidato ad Acea Ato 2, tramite
procedura negoziata senza previa pubblicazione di
un bando di gara, la gestione dei servizi idrici acces-
sori e quello delle acque delle fontane artistiche e mo-
numentali, strettamente connesse al servizio idrico
potabile, mentre per l’affidamento delle restanti attività
(pozzi con impianti di irrigazione, fontane con circuito
chiuso) dovrà provvedere con procedura di gara per
appalto di servizi manutentivi.

Con riguardo alla gestione del SII, il Regolamento at-
tuativo del 23-bis ha sottolineato espressamente i
principi di autonomia gestionale del soggetto gestore,
di piena ed esclusiva proprietà pubblica delle risorse
idriche, nonché di attribuzione esclusiva alle istituzioni
pubbliche del governo delle risorse stesse e ha pre-
visto specifiche disposizioni esclusivamente per il SII.

Inoltre, per il settore idrico, è possibile l’opzione per
l’affidamento in house. Nella richiesta del parere al-
l’Autorità garante della concorrenza e del mercato (di
seguito: AGCM), l’ente affidante deve dimostrare l’esi-
stenza di specifiche condizioni di efficienza che ren-
dono la gestione in house non distorsiva della
concorrenza e quindi non svantaggiosa per i cittadini
rispetto a una modalità alternativa di gestione; in par-
ticolare, sarà necessario dimostrare:
• la chiusura dei bilanci in utile, escludendosi a tal

fine qualsiasi trasferimento non riferito a spese per
investimenti da parte dell’ente affidante o altro
ente pubblico;

• il reinvestimento nel servizio almeno dell’80%
degli utili per l’intera durata dell’affidamento;

• l’applicazione di una tariffa media inferiore alla
media di settore;

• il raggiungimento di costi operativi medi annui con
un’incidenza sulla tariffa che si mantenga al di
sotto della media di settore.

Tali condizioni devono essere verificate annualmente
dall’ente affidante e trasmesse all’AGCM; in caso di
mancato rispetto, l’ente affidante dovrà provvedere
alla revoca dell’affidamento e al conferimento della
gestione del servizio ai sensi dell’art. 23-bis.
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Con riferimento al periodo transitorio, la precedente formulazione dell’articolo 8 del D.L. 112/2008 disponeva la scadenza anticipata

delle concessioni idriche rilasciate senza gara al 31 dicembre 2010.
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1.10.1 Farmacie comunali

L’azienda speciale Farmasociosanitaria Capitolina (di
seguito, Farmacap) gestisce una parafarmacia e 42
farmacie comunali (a fronte di un totale complessivo
di 718 sedi farmaceutiche a Roma), i servizi di pre-
venzione socio-sanitaria a favore di categorie in sof-
ferenza sanitaria o sociale, nonché alcuni asili nido in
regime di accreditamento.

Farmacap gestisce anche servizi ed attività collaterali
alle ASL, la teleassistenza e il telesoccorso, le attività
affidate dalla Amministrazione Comunale per la tutela
della salute e per lo sviluppo del benessere socio-sa-
nitario della collettività.

In tema di affidamento del servizio, la principale novità
normativa che ha interessato il settore è la sua esclu-
sione dall’ambito di applicazione della nuova discipli-
nata dettata dall’art. 23-bis; le farmacie comunali
rimangono pertanto assoggettate alla L. 475/1968
(cfr. Par. 1.1.8).

Riguardo l’erogazione dei servizi, in attuazione del-
l'articolo 11 della L. 69/2009, il D.Lgs. 153/2009 ha
definito nuovi compiti e funzioni assistenziali delle far-
macie pubbliche e private operanti in convenzione
con il Servizio Sanitario Nazionale.

Tali nuovi servizi concernono:
a) la partecipazione delle farmacie al servizio di as-

sistenza domiciliare integrata;
b) la collaborazione delle farmacie alle iniziative fina-

lizzate a garantire il corretto utilizzo dei medicinali
prescritti e il relativo monitoraggio;

c) l’erogazione di servizi di primo livello, attraverso i
quali le farmacie partecipano alla realizzazione dei
programmi di educazione sanitaria e di campagne
di prevenzione delle principali patologie a forte im-
patto sociale;

d) l’erogazione di servizi di secondo livello rivolti ai
singoli assistiti, in coerenza con le linee guida ed
i percorsi diagnostico-terapeutici previsti per le
specifiche patologie;

e) l'effettuazione, presso le farmacie, nell'ambito dei
servizi di secondo livello di cui alla lettera d), di
prestazioni analitiche di prima istanza rientranti
nell'ambito dell'autocontrollo;

f) l’attività di prenotazione, per conto degli assistiti,
di prestazioni di assistenza specialistica ambula-
toriale, la possibilità di provvedere al pagamento
delle relative quote di partecipazione alla spesa a
carico del cittadino, nonché il ritiro dei referti rela-
tivi a prestazioni di assistenza specialistica ambu-
latoriale effettuate presso le strutture sanitarie
pubbliche e private accreditate.

Dal punto di vista regolamentare, l’ultima revisione
della pianta organica delle farmacie del Comune di
Roma risale ormai al 200665, nonostante le disposi-
zioni della Regione Lazio prevedessero che l’aggior-
namento avvenisse entro il 30 giugno 201066. Infatti,
ancora oggi gli esercizi farmaceutici sono distribuiti
sul territorio nazionale sulla base di una pianta orga-
nica, la quale costituisce lo strumento tecnico-ammi-
nistrativo attraverso cui viene attuata la
“territorializzazione” del servizio farmaceutico con ri-
ferimento “all’area topografica del Comune e al nu-
mero di abitanti che vi risiedono”67.

Sempre in ambito comunale, a seguito delle modifi-
che apportate in merito al corretto trattamento conta-
bile di crediti solo parzialmente riconosciuti
dall’Amministrazione Comunale, è stato finalmente
approvato, con DGC 226/2010, il bilancio dell’eserci-
zio 2007 di Farmacap.

Permane invece la criticità relativa alla perdurante as-
senza68 di un Contratto di Servizio (cfr. Relazione an-
nuale 2009, Par. 1.3.1), del relativo piano programma,
e del bilancio economico di previsione pluriennale e
annuale (2008 e 2009), atti fondamentali sanciti dal-
l’art.114 del TUEL.

Nella definizione di tali atti, si auspica che l’Amministra-
zione individui con chiarezza i particolari obiettivi di pub-
blico servizio demandati alle farmacie comunali, quali
ad esempio, le particolari politiche di prezzo calmierato
per i farmaci senza obbligo di prescrizione e da banco,
e la localizzazione delle nuove eventuali aperture in
zone ritenute a bassa redditività per il privato.

1.10.2 Servizi funebri e cimiteriali

A Roma la gestione del servizio funerario, inteso
come insieme unitario dei servizi cimiteriali, di tra-
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65

DGC 500/2007, così come integrata dalla DGC 237/2008.

66

Vedi DGC 271/2010, Piano Esecutivo di Gestione 2010-2012.

67

In tema di pianta organica, si veda R. Cifarelli, Brevi note sulla pianta organica delle farmacie alla luce di una recente decisione

della Consulta (nota a Corte Costituzionale n. 295 del 2009), www.amministrazioneincammino.luiss.it.

68

Nelle more della definizione del contratto complessivo, l’affidamento per la prosecuzione dei soli servizi di teleassistenza e tele-

soccorso (nell’ambito del progetto “Non più soli”) avviene con Determinazione Dirigenziale a cadenza mensile.

1.10  Sociale
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sporto e onoranza funebre e dei servizi necroscopici,
in precedenza gestito in economia, è stato affidato,
fin dal 1998, all’Ama s.p.a. (allora Azienda Speciale).

Attualmente Ama, secondo quanto previsto dal Con-
tratto di Servizio approvato con DGC 74/2007 ed
avente scadenza nel 2011, cura la gestione di undici
cimiteri, di cui tre definiti come urbani (Verano, Flami-
nio - Prima Porta e Laurentino) e otto classificati come
suburbani e precisamente: Castel di Guido, Cesano,
Isola Farnese, Maccarese, Ostia Antica, Parroc-
chietta, San Vittorino e Santa Maria di Galeria. La
struttura dei cimiteri capitolini di Ama offre i servizi di
accoglienza e sicurezza, illuminazione votiva (limita-
tamente al cimitero Laurentino), manutenzione verde
privato, pulizia manufatti, inumazione, esumazione,
tumulazione, estumulazione e cremazione.

Il servizio di illuminazione votiva nei restanti cimiteri
romani viene invece svolto da Acea Distribuzione
s.p.a. (gestione tecnica della rete e degli impianti), av-
valendosi di AceaElectrabel Elettricità s.p.a. per gli
aspetti connessi al rapporto commerciale di utenza.

Il nuovo quadro normativo relativo agli affidamenti per
i servizi cimiteriali erogato mediante società in house
prospetta però la cessazione dell’affidamento ad
Ama, nell’attuale assetto, a far data dal 31 dicembre
2011 (cfr. Par. 1.1.8).

Le tariffe delle concessioni cimiteriali di aree e di loculi e
dei diritti per le operazioni cimiteriali vengono adeguate
annualmente in base all’indice ISTAT; in applicazione
dell'art. 172, lett. e), del TUEL, concernente la determi-
nazione delle tariffe ed i tassi di copertura del costo di
gestione dei servizi pubblici a domanda individuale, la
DCC 68/2010 ha approvato le nuove tariffe 2010.

L’Amministrazione comunale, con DGC 189/2010
(conformemente alla disciplina stabilita con DCC
27/2009), ha altresì fissato le nuove tariffe per il servi-
zio di inumazione (320 euro) e di cremazione (310
euro per i residenti), assicurando altresì la gratuità nel
caso di salme di persone indigenti o appartenenti a fa-
miglie bisognose o per le quale vi sia disinteresse da
parte dei familiari e applicando una riduzione del 10%
della tariffa nel caso che l’operazione di inumazione o
di cremazione riguardi i titolari della “Social Card”.

1.10.3 Servizi alla persona

Il Dipartimento Promozione dei Servizi Sociali e della
Salute, sulla base delle linee programmatiche del Sin-
daco per il mandato (DCC 24/2008) e degli indirizzi

politici dell’Assessore competente, ha elaborato una
nuova ipotesi di innovazione complessiva dei servizi
sociali della città di Roma, che troverà nel nuovo Piano
Regolatore Sociale69 il principale strumento operativo.

Nel frattempo, approvati i Piani Regolatori Sociali Mu-
nicipali relativi all’anno 200970 (previsti dalla Regione
Lazio con DGR 560/2008, per l’erogazione delle ri-
sorse di cui alla L. 328/2000), è in corso l’aggiorna-
mento 2010 e l’elaborazione dei nuovi piani triennali.

Il vasto panorama dei servizi alla persona impedisce
in questa sede un esame puntuale della normativa,
del quadro regolatorio e degli strumenti di gover-
nance adottati dall’Amministrazione; ci limiteremo
pertanto solo ad elencare alcuni di essi, la cui ge-
stione viene operata dall’Amministrazione attraverso
enti strumentali dotati di personalità giuridica, di au-
tonomia imprenditoriale e di proprio statuto (aziende
speciali), organismi strumentali per l'esercizio di ser-
vizi sociali, dotati di autonomia gestionale (istituzioni)
e enti privati senza finalità di lucro (fondazioni).

L’azienda speciale Farmacap gestisce alcuni servizi
ed attività collaterali alle ASL, la teleassistenza, e in
generale le attività affidate dalla Amministrazione co-
munale per la tutela della salute e per lo sviluppo del
benessere sociosanitario della collettività.

L’istituzione “Agenzia comunale per le Tossicodipen-
denze” svolge molteplici compiti che vanno dagli in-
terventi di prevenzione dell'emarginazione e del
disadattamento sociale, all'assistenza, alla riabilita-
zione e al reinserimento sociale.

La fondazione “Handicap: Dopo di noi - Onlus” ha la
missione di dare casa e assistenza, per tutta la vita,
a persone disabili che rimangono senza il sostegno
familiare. La fondazione costruisce residenze che fa-
voriscano le relazioni negli ambienti comuni e garan-
tiscano contemporaneamente l'autonomia negli spazi
individuali.

Le attività svolte da tali enti e organismi nell’ambito
dei servizi alla persona non sono regolate da specifici
Contratti di Servizio; gli obiettivi di servizio pubblico
sono pertanto spesso enunciati nelle sole finalità isti-
tuzionali sancite dallo statuto e nelle politiche di go-
verno adottate dai loro stessi amministratori, quasi
sempre nominati direttamente dall’Amministrazione
comunale. Tale assetto di governance comporta evi-
dentemente una grande difficoltà nell’adozione di si-
stemi di misurazione e valutazione della qualità del
servizio.
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Il piano vigente è stato approvato con DCC 35/2004.

70

Presa d’atto con DGC 200/2010.
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1.10.4 Asili nido

La gestione degli asili nido nel Comune di Roma av-
viene sia in forma diretta da parte del Dipartimento
Servizi Educativi e Scolastici (ex Dip. XI), sia me-
diante un regime di accreditamento e di convenzione
con strutture private (tra cui anche Farmacap, inizial-
mente affidataria diretta in via sperimentale con DGC
500/2006, prorogata fino al 31 luglio 2008 con DGC
395/2007).

Il regime misto pubblico/privato convenzionato e la
numerosa presenza di soggetti accreditati fa sì che il
tema della valutazione della qualità del servizio sia
prevalentemente incentrato sulla verifica dei prere-
quisiti e sulla valutazione dei reclami degli utenti.

Il Comune, con DGC 253/2010, ha approvato una
nuova formula gestionale per il funzionamento e la
gestione di sei nidi comunali – che vedranno la luce
tra il 2010 e il 2012 – che prevede la concessione ad
uso gratuito del bene/immobile a terzi, a fronte di tutti
gli oneri di funzionamento e gestione dei servizi resi
(compresa la disponibilità a favore dell’Amministra-
zione comunale del numero di posti dell’intera ca-
pienza delle strutture) nonché degli oneri di
manutenzione ordinaria e straordinaria delle strut-
ture, da porre a carico dei soggetti individuati con ap-
posita procedura ad evidenza pubblica. Ai gestori
verrà corrisposto dall’Amministrazione comunale un

importo massimo di 500 euro più IVA per
posto/mese/bambino.

Le tariffe corrisposte dagli utenti per la fruizione dei
servizi, sia per l’asilo nido che la refezione scolastica,
sono approvate annualmente dal Consiglio Comu-
nale ai sensi dell’art. 172, lett. e), del TUEL; per il
2010 le tariffe sono state fissate dalla DCC 68/2010.

Per il servizio di refezione scolastica in particolare, e
solo per la parte non legata alla istituzione del “tempo
pieno scolastico”, il Consiglio Comunale (DCC
74/2010) ha recentemente provveduto a modificare
ed integrare i criteri di determinazione delle tariffe, in-
troducendo tra l’altro una partecipazione alla spesa
basata sull’Indicatore della situazione economica
equivalente (ISEE) del nucleo familiare del richie-
dente ed articolato per fasce tariffarie variabili a se-
conda delle corrispondenti fasce ISEE.

Sinteticamente, si passa da 3 a 18 fasce di reddito,
con esenzione confermata per ISEE al di sotto di
5.166 euro e con aumenti progressivi che portano la
tariffa ad un massimo di 80 euro (invece dei precedenti
41,32 euro) per ISEE oltre i 45.000 euro. Anche per gli
asili nido è in corso una nuova rimodulazione delle ta-
riffe (che terrà conto degli aumenti di costo del servizio
intervenuti dall’anno 2000) e una diversa articolazione
in funzione dell’ISEE e della composizione del nucleo
familiare (c.d. quoziente familiare).
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1.11.1 Musei ed esposizioni

La normativa nazionale

“Teatri, musei, pinacoteche, gallerie, mostre e spet-
tacoli” sono stati individuati dal D.M. 31 dicembre
1983 come “categorie di servizi pubblici locali a do-
manda individuale”.

Il D.Lgs. 42/2004 “Codice dei beni culturali e del pae-
saggio”71, nel definire le attività di valorizzazione dei
beni culturali di appartenenza pubblica, stabilisce che
le stesse possano essere gestite sia in forma diretta
che indiretta (art. 155, comma 1). La scelta della ge-
stione indiretta “attuata mediante valutazione compa-
rativa in termini di sostenibilità economico-finanziaria
e di efficacia”, è fatta “al fine di assicurare un miglior
livello di valorizzazione dei beni culturali” (art. 115,

comma 4) ed è attuata “tramite concessione a terzi72

[…] mediante procedure di evidenza pubblica, sulla
base della valutazione comparativa di specifici pro-
getti” (art. 115, comma 3).

Il D.Lgs. 42/2004 individua inoltre i cosiddetti “ser-
vizi per il pubblico” (art. 117), ovvero quei servizi di
assistenza culturale e di ospitalità per il pubblico
(quali, ad esempio, servizi editoriali, vendita di ri-
produzioni di beni culturali, realizzazione di mate-
riale informativo, beni librari archivistici, guida,
caffetteria, ristorazione, guardaroba, organizza-
zione di mostre) con la possibilità di gestirli in forma
integrata con i servizi di pulizia, di vigilanza e di bi-
glietteria. Al pari dell’attività di valorizzazione, la ge-
stione dei servizi medesimi può essere attuata in
forma diretta o indiretta.

71

Testo aggiornato, da ultimo, dai D.Lgs. 62 e 63/2008, nonché dalla L. 129/2008, di conversione del D.L. 97/2008.

72

La precedente formulazione dell’art. 115 prevedeva "l’affidamento diretto a istituzioni, fondazioni, associazioni, consorzi, società
di capitali o altri soggetti, costituiti o partecipati, in misura prevalente, dall'amministrazione pubblica cui i beni appartengono".
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Il Ministero per i Beni e le Attività Culturali (di seguito,
MiBAC) ha affrontato negli ultimi anni il tema dell’affi-
damento dei servizi aggiuntivi anche definiti servizi
per il pubblico o servizi di accoglienza negli istituti di
cultura statali. Benché questa normativa non si appli-
chi direttamente al Comune di Roma, l’interpretazione
del MiBAC è comunque interessante.

La circolare n. 49 del 23 marzo 2009 “Linee guida in
materia di affidamento in concessione dei servizi di
assistenza culturale e di ospitalità per il pubblico negli
istituti della cultura statali” analizza e aggiorna gli indi-
rizzi interpretativi e applicativi in materia di attivazione
e affidamento in concessione dei servizi per il pubblico,
disciplinati da ultimo dal D.M. 29 gennaio 2008.

Queste linee guida si soffermano sull’imprescindibilità
del confronto concorrenziale in sede di affidamento
all’esterno di servizi contendibili sul mercato e dunque
di sicura rilevanza economica, sia che l’affidamento
provenga dallo Stato, sia che derivi da organismi di
diritto pubblico (anche se soggetti formalmente di di-
ritto privato, ma sostanzialmente pubblicistici, perché
partecipati da enti pubblici o attributari di missioni di
tipo pubblicistico), essendo parimenti chiaro e defini-
tivamente acquisito (nella recente e copiosa giuri-
sprudenza comunitaria e nazionale) che il modello
dell’in house providing implica in sostanza l’esclu-
sione da partecipazioni private (e perciò esula ex se
dall’ambito delle presenti linee guida).

La circolare sottolinea da un lato come l’integrazione
di servizi sia un fattore di discrezionalità e non d’ob-
bligo e dall’altro come – a seguito di apposito progetto
e valutazione del migliore mix di servizi da offrire per
migliorare la valorizzazione – gli istituti di cultura sta-
tali possano scegliere tra gestione diretta e indiretta.
La gestione diretta è sicuramente auspicabile per
quelle realtà di limitato interesse, che esercitano un
limitato richiamo sul pubblico (in cui i servizi aggiuntivi
non rappresenterebbero un business per gli operatori
privati), la seconda quando, di contro, esista la pos-
sibilità di profitto per un privato.

Rispetto alla durata della concessione, viene propo-
sto un periodo di otto anni, con il raggiungimento
dell’equilibrio economico alla fine del primo quadrien-
nio. La procedura di affidamento della concessione
per la gestione indiretta può prevedere:
• la procedura aperta, con il criterio dell’offerta più

vantaggiosa;
• la procedura di dialogo competitivo; 
• le procedure di project financing.

Fatte salve necessità particolari, l’ipotesi ordinaria è
quella della gara, con offerte orientate secondo le pre-
visioni specifiche contenute nel bando, che devono

riflettere un progetto di valorizzazione elaborato dal-
l’Amministrazione e suscettibile di integrazione ad
opera dei concorrenti mediante le offerte. Alle altre
due procedure si può ricorrere nel caso l’Amministra-
zione non sia in grado di elaborare un progetto di ge-
stione e valorizzazione di massima.

Sulla tematica della valorizzazione del patrimonio cul-
turale e della natura dei servizi aggiuntivi presso luo-
ghi di interesse culturale ed artistico, un particolare
cenno va rivolto al contenuto della sentenza della
Corte di Cassazione Civile Sezioni Unite n. 12252 del
27 maggio 2009 e all’atto di segnalazione AS
569/2009 dell’AGCM “Distorsioni concorrenziali nel
mercato della fornitura dei servizi aggiuntivi per
musei”.

La Corte, dopo aver chiarito la distinzione tra appalto
pubblico di servizi, concessione di beni pubblici e con-
cessione di servizi pubblici (specificando di non con-
che disciplinano il procedimento di scelta del
contraente con quelle di qualificazione dell’oggetto e
della natura del contratto), giunge alla conclusione
che il servizio di biglietteria non può ritenersi a rigore
ascrivibile ai “servizi aggiuntivi” e che lo stesso, affi-
dato ad un privato, non può costituire una conces-
sione di servizio pubblico, ma un appalto di servizio
pubblico.

L’AGCM, dopo aver preliminarmente chiarito la diffe-
renza tra i servizi aggiuntivi determinanti per la valo-
rizzazione del bene culturale e i servizi accessori
strumentali alla fruizione del museo o sito culturale,
osserva come la principale preoccupazione concor-
renziale concernente il mercato della fornitura dei ser-
vizi aggiuntivi debba essere volta a scongiurare che
si creino situazioni di monopolio o di ingiustificato van-
taggio competitivo a favore di imprese che, grazie alla
proprietà pubblica delle stesse, potrebbero essere av-
vantaggiate nell’assegnazione dei servizi aggiuntivi
in musei e siti anch’essi di proprietà pubblica e che,
invece, dovrebbe essere garantita a tutte le imprese
la parità di condizioni di accesso a tale mercato.

Le forme di gestione

Con DGC 325/2009 il Comune di Roma ha approvato
il Piano Annuale 2010 in materia di beni e servizi cul-
turali, in cui vengono descritte le attività e i relativi
costi programmati per le sedi delle biblioteche, degli
archivi storici, dei musei e delle strutture scientifiche
degli enti locali.

La gestione e la valorizzazione dei musei e degli
spazi espositivi comunali nella città di Roma sono es-
senzialmente affidati all’azienda speciale “Palaexpò”
(di seguito, Palaexpò) e a Zètema Progetto Cultura
s.r.l. (di seguito, Zètema).
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A queste si è recentemente aggiunta la fondazione
“Museo della Shoah”, di cui si forniranno alcune brevi
informazioni a chiusura del paragrafo.

Azienda Speciale Palaexpò

Ente strumentale del Comune di Roma dotato di per-
sonalità giuridica, autonomia imprenditoriale e di un
proprio statuto, Palaexpò è stata costituita con DCC
150/1997, con il compito di provvedere alla progetta-
zione e realizzazione di mostre, iniziative culturali, at-
tività accessorie, servizi ad esse connesse, oltre alla
progettazione e diffusione di attività teatrali, cinema-
tografiche, audiovisive e multimediali.

In particolare, oltre a gestire la Casa del Jazz e la
Casa del Cinema (cfr. Par. 1.11.2), Palaexpò si oc-
cupa dell’organizzazione di manifestazioni culturali ed
espositive presso il Palazzo delle Esposizioni e le
Scuderie del Quirinale; riguardo quest’ultime, con
DCC 135/2010 è stato approvato il nuovo schema di
convenzione tra il Segretariato Generale della Presi-
denza della Repubblica ed il Comune di Roma per la
concessione in uso dei locali e corpi di fabbrica delle
Scuderie del Quirinale ed è stato rinnovato a favore
di Palaexpò (fino al 30 giugno 2015) l’incarico di ge-
stire il predetto immobile quale sede espositiva di mo-
stre d’arte.

Per i restanti immobili sono state approvate a favore
di Palaexpò concessioni amministrative rinnovabili a
titolo gratuito, con durata pari a 12 anni per la Casa
del Jazz e per la Casa del Cinema, a 20 anni per il
Palazzo delle Esposizioni (DGC-CS 38/2008). 

Il nuovo Contratto di Servizio 2010, approvato DGC
282/2010, non presenta, dal punto di vista della rego-
lazione dei rapporti, alcuna sostanziale modifica rispetto
al contratto precedente, mentre varia in modo conside-
revole il corrispettivo annuale. Si ricorda che nessuno
degli ultimi tre contratti ha però avuto il beneficio del pa-
rere dell’Agenzia previsto dalla DCC 20/2007.

Il Contratto di Servizio per l’anno 2009, approvato con
DGC 399/2009, prevedeva una spesa complessiva per
l’Amministrazione Comunale di 13.650.000 euro, men-
tre per il 2010 la spesa prevista è nettamente inferiore
(10.000.000 euro), compensata però dall’aumento dei
ricavi alla voce “altri finanziamenti pubblici” (Arcus
s.p.a.) e “partner istituzionali” (Fondazione Roma).

I servizi soggetti a tariffa a carico diretto dell’utenza
sono quelli legati all’ingresso e alla fruizione dei servizi
aggiuntivi nelle sedi espositive (biglietteria, member-
ship, visite guidate, laboratori, prenotazioni e audio-
guide). Le tariffe sono determinate annualmente
dall’Amministrazione comunale (da ultimo, DCC
68/2010), con apposita deliberazione adottata dal

Consiglio Comunale avente per oggetto la “Applica-
zione dell’art. 172, lett. e), concernente la determina-
zione delle tariffe locali e i tassi di copertura del costo
di gestione dei servizi pubblici a domanda individuale”,
senza però che siano state specificate le relative ca-
tegorie di utenti aventi diritto a riduzioni o esenzioni.

Zètema Progetto Cultura s.r.l.

Società a totale proprietà comunale, cui è stata affi-
data in house, tramite contratto di global service trien-
nale (DGC 10/2008), la gestione e la valorizzazione
del patrimonio museale (Sistema Musei Civici) ed ar-
cheologico romano, la gestione di alcuni spazi cultu-
rali e la gestione del Sistema di Informazione Turistico
Culturale (SIT), comprendente i Punti Informativi Tu-
ristici (PIT) e il contact center 060608.

Per ciascuna annualità 2008-2011 è previsto un cor-
rispettivo esente IVA pari a circa 15.721.000 euro a
carico della Sovraintendenza (per servizi relativi alle
visite dei musei e alle attività ad esse inerenti), e a
circa 578.000 euro a carico del Dipartimento Cultura,
per servizi relativi alla visita dei musei e delle mostre
e alle prestazioni proprie di archivi e biblioteche. Il cor-
rispettivo per servizi, comprensivo di IVA, è pari a
circa 11.859.000 euro per prestazioni di supporto alla
Sovraintendenza, a circa 145.000 euro per presta-
zioni di supporto al Dipartimento Cultura e infine pari
a circa 5.247.000 euro a carico del Dipartimento Tu-
rismo per la gestione del SIT. Questa distinzione fi-
scale, stante la natura societaria del soggetto
erogatore del servizio, sembrerebbe avere la mede-
sima valenza del contributo in conto esercizio e del
corrispettivo nel caso delle fondazioni.

I servizi soggetti a tariffa a carico diretto dell’utenza
sono quelli legati all’ingresso ai musei, aree e siti
archeologici e monumentali, e alla fruizione di even-
tuali servizi aggiuntivi (visite guidate, laboratori, pre-
notazioni e audioguide). Le sole tariffe di ingresso
ai musei sono determinate annualmente dall’Ammi-
nistrazione comunale (da ultimo, DCC 68/2010),
con apposita deliberazione adottata dal Consiglio
Comunale (vedi Palaexpò), con indicazione questa
volta delle categorie di utenti aventi diritto a riduzioni
o esenzioni.

Con DGC 172/2009 (addendum al Contratto di Ser-
vizio principale), è stato inoltre affidato a Zètema fino
al 31 dicembre 2011 il Servizio Informagiovani (cosid-
detti Punti Going) per una spesa complessiva annua
di 1.819.080 euro; il Contratto di Servizio prevede la
gestione, anche tramite attività di promozione, di dieci
sportelli informativi dislocati sul territorio comunale
(ad esempio, presso le tre università pubbliche e al-
cune biblioteche comunali).

Il quadro normativo regolatorio e di governance
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Fondazione Museo della Shoah – Onlus

Con DCC-CS 5/2008, il Comune di Roma ha aderito
in qualità di socio fondatore alla fondazione denomi-
nata “Museo della Shoah – Onlus”, con l’obiettivo,
come sancito dalla Statuto comunale, di “promuovere
il progresso della comunità locale e tutelarne il patri-
monio storico, nel quadro di una concezione che de-
finisce la città di Roma un punto d’incontro fra culture,
religioni ed etnie diverse”.

L’esigenza di affiancare ai luoghi tradizionali della
memoria romana (il Museo di Via Tasso ed il Me-
moriale delle Fosse Ardeatine) un’istituzione speci-
ficamente destinata alla conoscenza della più
grande tragedia della memoria umana, ha fatto sì
che un museo, pensato inizialmente su scala citta-
dina, venisse recentemente promosso al rango di
Museo Nazionale della Shoah, da realizzarsi me-
diante costruzione di un apposito edificio all’interno
di Villa Torlonia, di cui è stato approvato il progetto
preliminare e con una stima complessiva del costo
dell’opera pari a 13.000.000 euro (DCC 6/2009).

Il museo, articolato su otto piani di cui quattro interrati,
sarà consegnato alla città entro i primi mesi del 2013
e sorgerà su un’area di circa 5.000 mq, collegata alla
Casa delle Civette attraverso un percorso pedonale.
Il progetto preliminare è stato donato dalla Lamaro
Appalti s.p.a., mentre la progettazione definitiva ed
esecutiva sarà curata direttamente dall’Amministra-
zione comunale.

1.11.2 Musica e rappresentazioni

Le forme di gestione

Come già evidenziato, “teatri, musei, pinacoteche,
gallerie, mostre e spettacoli” sono stati individuati dal
D.M. 31 dicembre 1983 come “categorie di servizi
pubblici locali a domanda individuale”.

Sul tema, l’AGCM (AS463/2009) ha svolto alcune
considerazioni in merito alle distorsioni della concor-
renza nel settore degli spettacoli dal vivo, soprattutto
alla luce dell’ampliamento dell’offerta di spettacoli dal
vivo che si è registrato tra il 2000 e il 2005, dovuto
principalmente al ruolo svolto dal finanziamento pub-
blico. Al riguardo, l’Autorità ha osservato come, in as-
senza di talune condizioni, il sostegno finanziario alle
iniziative culturali possa determinare significative di-
storsioni della concorrenza, individuando tre principali

criticità concernenti le modalità di assegnazione dei
finanziamenti, la gestione delle strutture pubbliche e
il ruolo dei soggetti pubblici.

Su questo ultimo aspetto, l’AGCM ha segnalato che le
attività imprenditoriali degli enti pubblici nel settore cul-
turale dovrebbero essere limitate a quelle connesse
con manifestazioni di interesse generale ovvero eventi
e iniziative per cui presumibilmente, in assenza dell’in-
tervento pubblico, il mercato potrebbe non funzionare.

A Roma, alcune importanti realtà operanti nel settore
dello spettacolo dal vivo vengono gestite dall’Ammi-
nistrazione, attraverso soggetti riconducibili diretta-
mente al Comune di Roma, mediante enti privati
senza finalità di lucro (fondazioni), enti strumentali do-
tati di personalità giuridica, di autonomia imprendito-
riale e di proprio statuto (aziende speciali) e Teatri
Stabili ad Iniziativa Pubblica, nella forma di persona
giuridica di diritto privato (associazioni riconosciute).

La normativa nazionale in materia di riconoscimento
della personalità giuridica di associazioni, fondazioni e
altre istituzioni di carattere privato, operanti in ambito
nazionale (o le cui finalità statutarie interessano il ter-
ritorio di più regioni) e/o in settori di competenza statale
prevede l’iscrizione al Registro Prefettizio. Il riconosci-
mento delle persone giuridiche private che operano
nelle materie attribuite alla competenza delle regioni e
le cui finalità statutarie si esauriscono nell'ambito di una
sola regione è determinato dall'iscrizione nel registro
delle persone giuridiche istituito presso la stessa re-
gione73.

Si riportano di seguito alcune informazioni circa i prin-
cipali soggetti a partecipazione comunale operanti nel
settore e le principali novità normative e di regola-
zione dei rapporti con l’Amministrazione.

Fondazione Musica per Roma

La Fondazione Musica per Roma (di seguito, MpR)
è la persona giuridica di diritto privato senza fini di
lucro, dotata di autonomia statutaria e gestionale74,
incaricata della gestione coordinata e integrata del
complesso immobiliare denominato “Auditorium
Parco della Musica”, concesso in comodato d’uso per
99 anni dall’Amministrazione Comunale75.

Il fondo di dotazione di MpR è stato conferito da parte
di una pluralità di enti locali e altri soggetti pubblici,
tra cui il Comune di Roma al 51%.
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DCC 113/2007, così come modificata dalla DCC-CS 25/2008.
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I rapporti tra Amministrazione Comunale e MpR sono
regolati da un Contratto di Servizio (DGC 368/09) di
durata annuale, attualmente scaduto, che prevede
per l’annualità 2009 una spesa complessiva del Co-
mune di 4.750.000 euro, oltre quota parte del contri-
buto in conto esercizio da parte del Comune di Roma
in qualità di socio fondatore.

Le finalità che MpR è chiamata a perseguire da Con-
tratto sono:
• promozione della piena valorizzazione dell’Audito-

rium come sede di concerti e di altre manifestazioni;
• promozione dell’Auditorium quale strumento di at-

trazione internazionale attraverso la realizzazione
di eventi culturali (iniziative culturali, teatrali e mul-
timediali) in sintonia con i bisogni e le istanze di
sviluppo culturale, sociale ed economico dell’area
metropolitana di Roma, del Lazio e dell’intero
Paese;

• partecipazione alla creazione di una vasta ed ete-
rogenea cultura musicale, nonché promozione
della ricerca nel settore musicale, al fine di inda-
gare nuovi tipi di musica e strumenti musicali e
dare voce – con la realizzazione di eventi specifici
– a forme musicali cui non è concesso uno spazio
nel circuito ufficiale.

In base agli indirizzi generali forniti dal Consiglio Co-
munale con DCC 273/07 e recepiti all’art.12 del Con-
tratto di Servizio, MpR è impegnata a mantenere una
politica tariffaria che consenta di coniugare da una
parte le finalità sociali di una fondazione culturale
pubblica e, dall’altra, l’economicità della gestione, fis-
sando il prezzo massimo ad un livello tale da essere
in linea con quello dei diretti e specifici concorrenti.

Fondazione Accademia Nazionale di Santa Cecilia

Gli enti autonomi lirici e le istituzioni concertistiche as-
similate hanno personalità giuridica di diritto pubblico,
senza scopo di lucro, e sono sottoposti alla vigilanza
del MiBAC. L’Accademia Nazionale di Santa Cecilia (di
seguito, Santa Cecilia) è stata riconosciuta istituzione
concertistica assimilata per la gestione autonoma dei
concerti, di cui agli artt. 5 e 6 della L. 800/1967.

Ai sensi dell’art. 23 della stessa legge, il Comune di
Roma ha l’obbligo di mettere a disposizione di Santa
Cecilia i locali occorrenti allo svolgimento delle attività
istituzionali; in ottemperanza a tale obbligo, il Comune
di Roma ha messo a disposizione della fondazione i
locali situati nel complesso “Auditorium – Parco della
Musica”, provvedendo con DGC 311/2003 ad appro-
vare lo Schema di Convenzione tra il Comune di
Roma e Santa Cecilia.

A seguito della costituzione della Fondazione Mu-
sica per Roma, i rapporti tra Amministrazione co-

munale e Santa Cecilia sono regolati da una con-
venzione a tre approvata con DGC-CS 56/2008;
essa prevede in particolare che Santa Cecilia e
MpR si impegnino a costituire una “Cabina di
Regia” che consenta di coordinare la programma-
zione delle attività (fermi restando gli obiettivi istitu-
zionali degli enti, alla luce della normativa vigente)
e le priorità e la specificità dell’Accademia sugli
eventi di musica classica che vengono realizzati al-
l’interno di tutti gli spazi dell’Auditorium Parco della
Musica e non solo di Santa Cecilia.

Inoltre, con la convezione, l’Amministrazione comu-
nale mette a totale disposizione dell’Accademia (fa-
cendosi carico della manutenzione ordinaria e
straordinaria oltre che delle forniture energetiche) la
sala da 2.700 posti denominata Santa Cecilia, mentre
la disponibilità del Teatro Studio dovrà essere condi-
visa con MpR; per l’uso degli altri spazi dell’Audito-
rium, Santa Cecilia dovrà accordarsi, anche
economicamente, con MpR.

Con riferimento alle fondazioni lirico-sinfoniche, a se-
guito della conversione in legge 29 giugno 2010, n.
100 (di seguito, L. 100/2010), con modificazioni, del
decreto legge 30 aprile 2010, n. 64, recante "Dispo-
sizioni urgenti in materia di spettacolo e attività cultu-
rali", viene prevista:
• la revisione dell’organizzazione e del funziona-

mento, attraverso uno o più regolamenti di dele-
gificazione, adottati entro 18 mesi previo parere,
tra gli altri, delle Commissioni parlamentari;

• un nuovo procedimento di contrattazione collettiva;
• nuove disposizioni in materia di personale dipen-

dente.

Azienda Speciale Palaexpò

Come già anticipato, la Casa del Jazz e la Casa del
Cinema sono gestite dall’Azienda Speciale Palaexpò
(cfr. Par. 1.11.1).

La Casa del Jazz, situata in Viale di Porta Ardeatina
(Villa Osio) all’interno di un grande parco, è costituita
da tre edifici che ospitano differenti attività. All’interno
della struttura principale, un auditorium multifunzio-
nale, con circa 150 posti, è utilizzato per concerti dal
vivo, proiezioni e incontri. Nella stessa struttura è in
funzione un ricco archivio audiovisivo, consultabile
tramite postazioni multimediali, e sarà aperta al pub-
blico una biblioteca. Gli altri due edifici ospitano sale
di prova e registrazione, una foresteria a disposizione
dei musicisti ospiti e un ristorante.

La Casa del Cinema, progettata nel 1999, ha trovato
la propria sede nel settembre 2001 nella Casina delle
Rose di Villa Borghese ed è stata inaugurata nel 2004,
dopo attento restauro. La Casa del Cinema dispone di
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tre sale di proiezione, di un teatro all'aperto provvisto
di schermo, camerini e servizi; di due sale espositive;
di una videoteca per consultazione film su DVD; di una
caffetteria-ristorante gestita da terzi.

Il nuovo Contratto di Servizio 2010 (DGC 282/2010),
così come il bilancio di previsione 2010 di Palaexpò
(DGC 280/2010), prevede soprattutto per la Casa del
Jazz un consistente decremento delle attività concer-
tistiche, con conseguente diminuzione dei ricavi più
che bilanciata da quella dei costi.

Fondazione Teatro dell’Opera

Gli enti autonomi lirici e le istituzioni concertistiche
assimilate hanno personalità giuridica di diritto pub-
blico, senza scopo di lucro, e sono sottoposti alla
vigilanza del MiBAC. Alla Fondazione Teatro del-
l’Opera di Roma, riconosciuta tra gli enti autonomi
lirici, è assegnata una particolare considerazione
per la funzione di rappresentanza svolta nella sede
della capitale dello Stato76. Anche per il Teatro del-
l’Opera, valgono le previsioni di cui alla L. 100/2010
(cfr. Santa Cecilia).

La Fondazione Teatro dell’Opera è persona giuridica
di diritto privato senza fini di lucro, dotata di autono-
mia statutaria e gestionale, a partecipazione mista del
Comune di Roma (che esprime il presidente del Con-
siglio di Amministrazione, nella persona del Sindaco)
insieme ad altri soggetti pubblici e privati.

Gli spettacoli proposti dalla fondazione – prevalente-
mente opera, musica sinfonica, lirica e danza – pos-
sono andare in scena sia al Teatro dell’Opera, sia al
Teatro Nazionale, sia, nella stagione estiva, presso le
Terme di Caracalla.

Ai sensi dell’art. 23 della L. 800/1967, il Comune nel
quale ha sede l’ente lirico è tenuto a mettere a dispo-
sizione dell’ente medesimo i teatri e i locali occorrenti
per lo svolgimento dell’attività.

Con DCC 44/2010 il Comune ha approvato il confe-
rimento patrimoniale a Teatro dell'Opera del com-
plesso immobiliare “Teatro Nazionale”, inizialmente
concesso in uso gratuito (DCC 794/2002). Sarà cura
di Teatro dell’Opera assicurare l’utilizzo dell’immobile
per le attività di diffusione, formazione ed educazione
musicale, nonché di sostegno alla attivazione di
scuole e/o accademie, per incentivare produzioni ar-
tistiche interne come valore aggiunto sia in termini di
progetto artistico, sia in termini di valore culturale ag-
giunto per la città di Roma, sostenendone tutti gli
oneri economici connessi.
Per il 2010, Teatro dell’Opera ha ricevuto un contri-

buto dal MiBAC, in corrispondenza degli stanziamenti
per il Fondo Unico per lo Spettacolo (di seguito, FUS),
relativo all’attività di cui all’art.17 del DM 12 novembre
2007 “Progetti Speciali”, pari a 50.000 euro.

Fondazione Cinema per Roma

Il Festival Internazionale del Cinema di Roma è ge-
stito dalla Fondazione Cinema per Roma, costituita a
Roma il 13 febbraio 2007 (DCC 194/2007), su inizia-
tiva di Comune di Roma, Regione Lazio, Provincia di
Roma, Camera di Commercio di Roma e Fondazione
Musica per Roma.

La fondazione, persona giuridica di diritto privato
senza fini di lucro, dotata di autonomia statutaria e
gestionale, ha la finalità di:
• realizzare e promuovere la Festa del Cinema di

Roma;
• promuovere il settore cinema in sintonia con i bi-

sogni e le istanze di sviluppo culturale, sociale ed
economico dell’area metropolitana di Roma, del
Lazio e dell’intero Paese;

• concorrere alla creazione di una vasta ed etero-
genea cultura cinematografica ed in generale
sull’audiovisivo, nonché promuovere la ricerca nel
settore stesso e dare voce – con la realizzazione
di eventi specifici – a nuove forme artistiche cui
non è concesso uno spazio nel circuito ufficiale;

• supportare altre iniziative artistiche che contribui-
scono alla diffusione di cultura in ogni forma.

Oltre al Festival, Cinema per Roma organizza, durante
l’anno, una serie di eventi ed appuntamenti; il budget
2010 si aggira attorno ai 13,5 milioni di euro e proviene
per il 70% da finanziamenti privati.

Associazione Teatro di Roma

Come stabilito dal Decreto Ministeriale Beni Cultu-
rali del 12 novembre 2007 (art. 2, comma 4) ogni
anno il Ministro, con proprio decreto, sentito il pa-
rere della Commissione Consultiva per il Teatro ed
acquisito il parere della Conferenza delle Regioni,
dell’Unione delle Province d’Italia e dell’Associa-
zione Nazionale dei Comuni d’Italia, emana il prov-
vedimento per il riconoscimento dei Teatri stabili, i
cui criteri di individuazione sono definiti nel suddetto
Decreto Ministeriale.

L'attività teatrale stabile (art. 8 DM) è connotata: dal
prevalente rapporto con il territorio entro il quale è ubi-
cato ed entro il quale opera il soggetto che la svolge;
dalla continuità del nucleo artistico, tecnico e organiz-
zativo; nonché dalla progettualità con particolari fina-
lità artistiche, culturali e sociali.
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Il requisito principale che distingue i Teatri Stabili ad
iniziativa pubblica (art. 9 DM) dai Teatri Stabili ad ini-
ziativa privata è la partecipazione della regione, della
provincia e del comune, nel cui territorio è situata la
sede del teatro, alle spese dell'ente in misura almeno
pari al contributo annualmente versato dallo Stato,
nonché la disponibilità a garantire una o più sale tea-
trali, con la copertura delle spese di esercizio.

All’Associazione Teatro di Roma, di cui il Comune di
Roma, congiuntamente a Regione Lazio e Provincia di
Roma, è socio fondatore, è stata riconosciuta la perso-
nalità giuridica di diritto privato (con approvazione del re-
lativo statuto da parte della Regione Lazio), e il requisito
di Teatro Stabile di Iniziativa Pubblica da parte del MiBAC.

L’Associazione gestisce storicamente il Teatro Argen-
tina e il Teatro India78, cui si sono aggiunti negli ultimi
anni il Teatro Biblioteca Quarticciolo e il Teatro di Tor
Bella Monaca e, dal 2009, il Teatro del Lido (prece-
dentemente gestito da Palaexpò)79.

Gli ultimi tre teatri fanno parte della rete dei Teatri di Cin-
tura di cui l’Associazione, con DGC 376/2009, è diven-
tata gestore; sono cofinanziati da Regione Lazio e
Provincia di Roma e, solo per il 2009, anche l’Università
Tor Vergata ha partecipato alla spesa. La gestione pre-
vede anche la direzione artistica e le spese connesse
(tra cui gli oneri per la SIAE) ma permette all’associa-
zione di fare propri gli incassi da biglietteria, abbona-
menti e simili, mentre il Comune – che è proprietario
degli immobili – paga le spese di manutenzione ordina-
rie e straordinarie oltre alle spese di funzionamento dei
teatri e quelle di comunicazione della stagione artistica.

Fondazione Romaeuropa Arte e Cultura

Persona giuridica di diritto privato senza fini di lucro, do-
tata di autonomia statutaria e gestionale, la Fondazione
Romaeuropa Arte e Cultura (di seguito, Romaeuropa),
di cui il Comune di Roma, congiuntamente a Regione
Lazio e Provincia di Roma, è socio fondatore (DGC
47/2002), cura la gestione del Teatro Palladium, di pro-
prietà dell’Università degli Studi Roma Tre, e l’organiz-
zazione del Romaeuropa Festival (REF), giunto alla
sua venticinquesima edizione.

1.11.3 Bioparco

Persona giuridica di diritto privato senza fini di lucro,
dotata di autonomia statutaria e gestionale, la Fon-

dazione Bioparco è incaricata della gestione coordi-
nata e integrata dell’ex Giardino Zoologico di Roma
(inteso come l’insieme dei beni, degli impianti, delle
strutture e degli animali costituenti il complesso), ini-
zialmente concesso in comodato d’uso per 99 anni e
adesso a tempo indeterminato80.

Il fondo di dotazione di Bioparco è stato conferito da
parte di una pluralità di soggetti privati e dal Comune
di Roma in misura prevalente81. Per l’esercizio dell’at-
tività istituzionale, il Comune di Roma, in qualità di
socio fondatore, eroga un contributo in conto eserci-
zio destinato esclusivamente, secondo quanto previ-
sto dallo Statuto, al mantenimento alla cura e al
benessere degli animali. La verifica sul corretto ed
esatto impiego di tale contributo è demandata ad un
Comitato di Vigilanza, composto da tre revisori con-
tabili nominati dal Sindaco di Roma.

Parallelamente opera anche il Comitato scientifico della
Fondazione Bioparco, un organo consultivo di durata
triennale, composto da cinque membri (nominati dal
Sindaco di Roma e scelti tra persone di comprovata
esperienza nei settori etologia, veterinaria, zoo-antro-
pologia, biologia animale, delle scienze naturali e della
cultura degli animali e degli ecosistemi. Il Comitato, tra
le altre, ha le funzioni di: (i) esprimere parere vincolante
sulle linee guida per la programmazione dell’attività
della fondazione relativa alla cura, all’allevamento e alla
custodia degli animali ospitati nel Bioparco, da sotto-
porre all’approvazione del CdA; (ii) indicare i pareri vin-
colanti per la gestione della popolazione degli animali,
la loro cessione e acquisizione.

Al pari di tutte le altre Fondazioni in cui il Comune di
Roma è socio fondatore (ad eccezione di Musica per
Roma), l’Amministrazione ha ritenuto non necessario
stipulare un Contratto di Servizio; gli obiettivi di servizio
pubblico sono pertanto enunciati nelle sole finalità isti-
tuzionali sancite dallo Statuto e nelle politiche di go-
verno adottate dai loro stessi amministratori, almeno
per quelli nominati dall’Amministrazione comunale.
Tale assetto di governance comporta evidentemente
una grande difficoltà nell’adozione di sistemi di misu-
razione e valutazione della qualità del servizio.

Le finalità che Bioparco intende perseguire sono
volte a:
• valorizzare il Bioparco di Roma come centro di

educazione ambientale e naturalistica;
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Da ultimo modificato con DCC 183/2007.
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Concessi in uso gratuito fino al 31 dicembre 2023 (DCC 39/2008).

79

Il Teatro del Lido non è stato ancora consegnato in gestione a Teatro di Roma, in quanto non è mai stata effettuata la prevista ri-

strutturazione e messa a norma.

80

DCC-CS 40/2008.

81

A seguito di trasformazione da s.p.a., con DCC 141/2004.
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• favorire la conservazione di specie in via di estin-
zione;

• promuovere il Bioparco come sede di ricerca
scientifica;

• favorire lo sviluppo di una vasta ed eterogenea
cultura ambientale;

• promuovere il Bioparco come centro di funzionale
di collegamento e sviluppo di iniziative legate a
problemi culturali, educativi, scientifici;

• promuovere progetti di adozione e di coopera-
zione tra l’Italia e il Sud del mondo per uno svi-
luppo compatibile.

Per il conseguimento degli scopi istituzionali, la fon-
dazione provvede alla gestione del Bioparco e delle
sue strutture e all’esercizio logistico delle varie attività
concernenti la sua utilizzazione secondo criteri di ef-
ficienza ed economicità.

1.11.4 Biblioteche Comunali

L’istituzione Sistema Biblioteche Centri Culturali di
Roma, organismo strumentale dell'ente locale per
l'esercizio di servizi sociali, dotato di autonomia ge-
stionale (art.114 TUEL), è stata costituita con DCC
23/1996, per la gestione unificata delle biblioteche co-
munali.

L'istituzione gestisce il sistema in autonomia ammini-
strativa e progettuale mediante un proprio Regola-
mento, secondo le modalità previste dal TUEL e
organizza la sua attività in base a criteri di efficienza,
efficacia ed economicità, con l’obbligo del pareggio
del bilancio.

Solo a novembre 2009 (DCC 121/2009) è stato ap-
provato il nuovo Bilancio preventivo 2009 e il triennale
2009/2011, mentre l’ultimo Bilancio d’esercizio appro-
vato è relativo all’anno 2008 (DCC 22/2010).

L'istituzione eroga un servizio bibliotecario pubblico
per garantire a tutti il diritto di accesso alla cultura e
all'informazione e promuove lo sviluppo della comu-
nicazione in tutte le sue forme.

Sono compiti dell'istituzione:
• programmare e coordinare le strutture e i servizi

del Sistema Biblioteche Centri Culturali del Co-
mune di Roma;

• promuovere il coordinamento dei servizi bibliote-
cari, di qualsiasi tipologia o titolarità presenti sul ter-
ritorio, anche con l'intento di realizzare un più ampio
sistema bibliotecario su scala metropolitana;

• promuovere lo sviluppo sul territorio del Servizio
Bibliotecario Nazionale;

• gestire le attività di formazione, qualificazione e
aggiornamento del personale in collaborazione
con la Provincia e la Regione.

1.11.5 Verde pubblico e parchi

La struttura incaricata della gestione e manuten-
zione del verde pubblico urbano è principalmente il
Servizio Giardini, che opera parallelamente alle
altre strutture del Dipartimento Tutela Ambiente e
del Verde - Protezione Civile (ex Dipartimento X -
Politiche Ambientali e del Verde Urbano) che si oc-
cupano di programmare e realizzare i nuovi inter-
venti all’interno delle aree verdi. Non tutte le aree
verdi urbane presenti nel territorio comunale tuttavia
sono gestite dal Servizio Giardini, poiché molte aree
interne al tessuto urbano risultano essere parte di
Parchi e Riserve Naturali e quindi gestite da enti au-
tonomi; altre aree destinate a verde pubblico sono
soltanto dei “vuoti urbani”, in quanto non risultano
ancora acquisite al patrimonio comunale, e molte
altre, già acquisite, aspettano di essere trasferite
alle competenze del Dipartimento per poter essere
qualificate e rese fruibili dai cittadini.

Il modello di gestione del verde pubblico adottato
dall’Amministrazione comunale è di tipo misto, che
prevede una gestione in economia affiancata all’ester-
nalizzazione a soggetti esterni (cooperative sociali, altri
dipartimenti e municipi, concessioni/convenzioni a
costo zero). Nell’ambito del verde pubblico opera
anche Roma Multiservizi s.p.a., società a partecipa-
zione mista del Comune di Roma, di Ama s.p.a. e di
altri soggetti privati; svolge prevalentemente servizi
strumentali di pulizia nelle aree verdi, piccola manu-
tenzione negli immobili e nelle aree verdi destinate ad
uso pubblico, nonché pulizia e manutenzione delle
spiagge e delle piste ciclabili.

In questo scenario si sono innestate nel corso del
2010 tre importanti novità: l’affidamento diretto ad
Ama della manutenzione ordinaria del “verde orizzon-
tale non di pregio” nell’ambito del più generale servi-
zio di decoro urbano, l’approvazione di nuovi criteri
per l’indizione delle nuove gare di manutenzione e
piantumazione, ed infine la valorizzazione e manu-
tenzione di aree verdi cittadine mediante accordi di
sponsorizzazione con soggetti privati.

Attraverso la DGC 191/2010, il Comune procede al-
l’affidamento diretto ad AMA, nell’ambito dei servizi di
decoro e di igiene urbana non coperti dalla Ta.Ri., della
manutenzione ordinaria del verde urbano, con esclu-
sione del verde di pregio, del verde di carattere storico,
delle ville, dei parchi e dei parchi campagna, oltre che
del verde che comprende le manutenzioni specifiche
di potature e dei servizi di decoro e igiene urbana.

Sul tema, l’Agenzia ha segnalato al Dipartimento che,
da un primo sommario esame della materia, tale
scelta sembrerebbe non aver affrontato esaustiva-

56

Capitolo 1

Cap_1_Layout 1  15/11/10  16:06  Pagina 56



mente la coesistenza e commistione di business di-
versi dai servizi pubblici in capo ad uno stesso sog-
getto giuridico, alla luce delle disposizioni del Trattato
comunitario, delle norme antitrust (L. 287/1990) e del
comma 9 dell’art. 23-bis.

Sempre con la medesima deliberazione, vengono ap-
provati i criteri per l’indizione di tre distinte gare di ap-
palto riguardanti le aree verdi urbane:
• servizio di manutenzione ordinaria delle aree

verdi, giardini e ville storiche (criterio dell’offerta
economicamente più vantaggiosa, con assegna-
zione di un punteggio, tra quelli previsti per la va-
lutazione delle offerte tecniche come parametro di
aggiudicazione, per l’impegno all’assunzione di
personale proveniente da imprese cessanti);

• servizio di manutenzione dei parchi urbani con-
traddistinti come verde estensivo (criterio del mas-
simo ribasso);

• fornitura e posa in opera di essenze vegetali per il
miglioramento qualitativo di aree di particolare
pregio site all’interno del territorio cittadino (criterio
del massimo ribasso).

La terza novità in tema di manutenzione del verde
pubblico è stata adottata con la DGC 229/2010, che
prevede la valorizzazione e manutenzione di aree
verdi cittadine mediante accordi di sponsorizzazione

con soggetti privati; la delibera è stata approvata su-
bordinandola al ricorrere delle seguenti condizioni:
• perseguimento di interessi pubblici;
• esclusione di conflitti di interesse tra attività pub-

blica e privata;
• conseguimento di un risparmio di spesa.

Le proposte di gestione da parte dei privati potranno
essere effettuate esclusivamente rispetto ai lotti indi-
viduati dall’Amministrazione comunale il cui elenco
costituirà parte integrante dei successivi bandi; ai par-
tecipanti sarà consentito effettuare proposte, a titolo
di elemento migliorativo ed aggiuntivo, anche con ri-
ferimento ad aree ulteriori fermo restando che l’Am-
ministrazione valuterà la coerenza di tali proposte con
le proprie finalità. Per tutta la durata del contratto
l’Amministrazione comunale consentirà allo sponsor
di pubblicizzare la sua collaborazione mediante vari
mezzi di comunicazione, ma le aree oggetto dei con-
tratti di sponsorizzazione manterranno totalmente la
funzione ad uso pubblico.

L'iniziativa partirà con un progetto-pilota nel Municipio
I, dove sono state individuate 40 aree suddivise in 6
lotti, per un totale di 35.399 metri quadrati di verde;
complessivamente sono state individuate le aree in
cinque Municipi (I, II, III, IV e X) per un totale di
394.275 mq.
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1.12  Servizi alle imprese

1.12.1 Mercati rionali

Con DCC 35/2006 è stato adottato il “Regolamento
delle attività commerciali sulle aree pubbliche”. Per
commercio sulle aree pubbliche s’intende l’attività di
vendita di merci al dettaglio e la somministrazione d’ali-
menti e bevande effettuate su aree pubbliche, attrez-
zate o meno e composte da più posteggi, per uno o
più giorni della settimana o del mese. In particolare si
definiscono mercati coperti o plateatici attrezzati quei
mercati quotidiani con merceologie alimentari e/o non
alimentari che si svolgono, per almeno cinque giorni la
settimana, su aree attrezzate – coperte o scoperte – e
quindi dotate di allaccio alla rete idrica, fognaria, elet-
trica e telefonica.

Di norma, l’esercizio delle attività di commercio su
aree pubbliche con posteggio è soggetto ad apposita
concessione-autorizzazione. Attualmente, per i mer-
cati coperti e plateatici attrezzati situati nel Comune
di Roma, il rilascio delle concessioni di posteggio a
persone fisiche o a società di persone, di durata de-
cennale e a rinnovo tacito, compete al Dipartimento
Attività Economiche e Produttive - Formazione e La-

voro (ex Dip. VIII); le autorizzazioni da parte dei mu-
nicipi competenti sono subordinate all’effettivo rilascio
delle concessioni comunali.

Con l’entrata in vigore del D.Lgs. 59/2010, che recepi-
sce la Direttiva 123/2006/CE relativa ai servizi nel mer-
cato interno, le autorità competenti dovranno applicare
procedure selettive aperte per il rilascio di concessioni
allo svolgimento di attività economiche e servizi.

Oltre al rilascio delle concessioni, il Dipartimento Attività
Economiche e Produttive - Formazione e Lavoro ha
molteplici competenze gestionali in relazione ai mercati
giornalieri in sede propria (plateatici e coperti). Le tariffe
corrisposte dagli operatori sono invece approvate an-
nualmente dal Consiglio Comunale (da ultimo con
DCC 68/2010), ai sensi dell’art. 172, lett. e), del TUEL.

Nel Comune di Roma sono presenti 66 mercati rionali
(33 coperti e 33 pleatici, oltre altre 60 strutture in sede
impropria) e la necessità di provvedere alla ristruttu-
razione della maggior parte di essi ha spinto il Dipar-
timento a pubblicare un avviso, approvato con la
Determinazione Dirigenziale n. 2151 del 7 luglio
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2010, che intende sollecitare gli imprenditori operanti
nell'ambito delle strutture annonarie (o in settori co-
munque collegati) a fornire proposte per la redazione
di studi di fattibilità inerenti la riqualificazione dei mer-
cati rionali.

In futuro, secondo quanto indicato nel Piano esecutivo
di gestione 2010-2012 del Comune di Roma, per le at-
tività di ristrutturazione e di realizzazione di nuovi mer-
cati si ricorrerà allo strumento della finanza di progetto
e, a breve, dovrebbero essere apportate modifiche sia
al regolamento delle attività commerciali sulle aree pub-
bliche, sia alle modalità di determinazione delle tariffe
articolandole esclusivamente secondo la dimensione
della superficie occupata al fine di individuare una base
tariffaria unica applicabile a tutti i mercati di Roma.

1.12.2 Affissioni e pubblicità

In linea generale, per messaggio pubblicitario si intende
qualsiasi tipo di comunicazione diffusa grazie ad im-
pianti, manufatti o altri supporti, che abbia lo scopo di
promuovere l’acquisto di un bene o di un servizio ovvero
promuovere o migliorare l’immagine, i segni distintivi o
il marchio del soggetto pubblicizzato. Le iniziative pub-
blicitarie possono essere realizzate da terzi con mezzi
propri su beni appartenenti al demanio o al patrimonio
comunale, o su beni di proprietà privata o pubblica non
comunale visibili al pubblico, o, infine, dal Comune
stesso o da terzi con mezzi di proprietà comunale.

Il servizio delle pubbliche affissioni costituisce un ser-
vizio di pubblica utilità obbligatorio, disciplinato a livello
nazionale con il D.Lgs. 507/93, che assicura l’affissione
a cura del Comune, su appositi impianti, dei manifesti
contenenti comunicazioni aventi contenuto e finalità di
tipo commerciale e non. Con la recente DGC 37/2009
il Comune di Roma ha emanato, aggiornandolo, il

nuovo Regolamento comunale in materia di esposi-
zione della pubblicità e di pubbliche affissioni.

Per quanto riguarda le tariffe, per l’esecuzione delle pub-
bliche affissioni è dovuto al Comune un diritto compren-
sivo di ogni altro onere, mentre la pubblicità effettuata
su impianti di proprietà comunale o dati in godimento al
Comune è soggetta al pagamento del canone di loca-
zione. Infine tutte le iniziative pubblicitarie, diverse da
quelle assoggettate al diritto sulle pubbliche affissioni,
sono soggette al canone sulla pubblicità e sottoposte a
regime autorizzativo; sia il diritto che il canone, parame-
trati in funzione della superficie espositiva, sono stabiliti
con deliberazione di Giunta Comunale. Con riferimento
alla superficie espositiva, il Regolamento comunale spe-
cifica i criteri cui dovrà uniformarsi il redigendo Piano re-
golatore degli impianti e dei mezzi pubblicitari. Tra questi
si evidenzia la suddivisione del territorio romano in aree
omogenee (città storica, città consolidata, città da ristrut-
turare, città della trasformazione e territorio non urba-
nizzato). Per ciascuna area omogenea sono stati stabiliti
degli indici di affollamento (calcolati dal rapporto tra lo
sviluppo lineare totale degli impianti e lo sviluppo lineare
della strada), ripartiti in funzione delle tipologie di strade
che insistono sul territorio e che determineranno, per-
tanto, i metri quadrati che sarà possibile autorizzare in
ciascuna via o piazza.

Dal punto di vista organizzativo, il servizio affissioni e
pubblicità è gestito dal Dipartimento Attività Economi-
che e Produttive – Formazione e Lavoro (ex Dip. VIII).
A partire dal 2007 la Giunta Comunale ha affidato a
Roma Entrate s.p.a., società strumentale interamente
controllata dal Comune, le attività di supporto nel set-
tore delle affissioni e pubblicità, regolandole in base a
Contratto di Servizio di durata annuale, valido fino al 31
dicembre 2010.
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1.13  Le partecipazioni del Comune di Roma

Attualmente il Comune di Roma partecipa direttamente
e indirettamente e con quote estremamente variabili al
capitale di alcune società che, in virtù delle particolari
attività svolte e pur operando in assenza di specifico
Contratto di Servizio, erogano anche servizi pubblici e
giustificano dunque l’attenzione dell’Agenzia.

Il mantenimento delle partecipazioni in tali società è vin-
colato al rispetto dei requisiti che sottraggono dagli ob-

blighi di cui all’art. 3, commi 27-30 della legge finanziaria
2008. L’assunzione di nuove partecipazioni, ed anche
il mantenimento delle attuali, devono essere autorizzate
dall’organo competente con provvedimento motivato in
ordine alla sussistenza dei presupposti di legge ed è
previsto un termine di trentasei mesi (31 dicembre
2010) entro il quale le amministrazioni sono tenute a
cedere a terzi le società e le partecipazioni vietate, nel
rispetto delle procedure ad evidenza pubblica82.

82

In sintesi la legge evidenzia due tipologie di società partecipate espressamente consentite: società che svolgono attività stretta-

mente necessarie alle finalità istituzionali delle amministrazioni pubbliche e società che producono servizi di interesse generale,

richiedendo quindi che vengano preventivamente definiti i concetti di  “finalità istituzionali” e “servizi di interesse generale” al fine

di determinare l’ammissibilità o meno delle partecipazioni.
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Nel caso di Roma, il Comune, cui compete l’adozione
della delibera di autorizzazione, dovrà verificare quali
finalità intenda perseguire con ogni specifico stru-
mento societario e se queste siano da considerarsi
fra i compiti di sua competenza, assicurandosi inoltre
che lo strumento partecipativo produca servizi di in-
teresse generale o che, alternativamente, sia neces-
sario e conveniente al perseguimento delle finalità
istituzionali, anche alla luce del proprio statuto, dello
statuto della società oggetto di analisi e delle linee
programmatiche di mandato. 

Il Comune dovrà provvedere a una ricognizione delle
partecipazioni maggioritarie, minoritarie, dirette o in-
dirette e delle società a qualunque titolo possedute e
successivamente redigere un eventuale programma
di dismissione.

Si ricorda tuttavia che in seguito all’emanazione della
legge 18 giugno 2009, n. 69, le amministrazioni pub-
bliche possono continuare a detenere, indirettamente,
anche attraverso la creazione di holding, partecipa-
zioni in società aventi per oggetto attività di produ-
zione di beni e di servizi non strettamente necessarie
per il conseguimento delle proprie finalità istituzionali.

Come abbiamo anticipato, le attività svolte dalle so-
cietà di seguito elencate non sono regolate da speci-
fici Contratti di Servizio; gli obiettivi di servizio pubblico
sono pertanto spesso enunciati nelle sole finalità isti-
tuzionali sancite dallo Statuto e nelle politiche di go-
verno adottate dai loro stessi amministratori. Tale
assetto di governance comporta evidentemente una
grande difficoltà nell’adozione di sistemi di misura-
zione e valutazione della qualità del servizio rispetto
alle finalità istituzionali del Comune.

1.13.1 Aeroporti di Roma s.p.a.

La legge 10 novembre 1973, n. 755, e successive mo-
dificazioni, ha istituito la gestione unitaria del sistema
aeroportuale della capitale relativa agli aeroporti di
Roma Fiumicino e Roma Ciampino. La medesima
legge ha poi stabilito che la gestione venisse con-
cessa ad una società con capitale sottoscritto, diret-
tamente o indirettamente, dall'Istituto per la
Ricostruzione Industriale (IRI); a tal fine l’IRI costituì a
Roma il 12 febbraio 1974 la società “Aeroporti di
Roma”. Nel luglio 1997 viene avviata la privatizza-
zione di Aeroporti di Roma s.p.a. (di seguito, ADR) col-
locando sul mercato il 45% del capitale sociale
attraverso un'offerta sia pubblica che privata, rivolta

ad investitori istituzionali italiani ed esteri. In un se-
condo momento, il DPCM del 25 febbraio 1999 ha sta-
bilito le modalità di privatizzazione del capitale sociale
e ha previsto “l’opportunità di consentire la partecipa-
zione al capitale sociale di ADR agli enti territoriali sui
quali più direttamente incide l’infrastruttura aeropor-
tuale, in termini di connessione con le altre infrastrut-
ture e con la rete dei servizi accessori all’aeroporto,
al fine di assicurarne il necessario collegamento con
la realtà socioeconomica e di favorirne il coordinato
ed integrato sviluppo”; inoltre stabiliva l’offerta in via
preventiva alla Regione Lazio, alla Provincia e al Co-
mune di Roma, di una partecipazione minoritaria al
capitale sociale, nel limite complessivo del 3%.

Allo stato attuale, la partecipazione del Comune di
Roma al capitale sociale di ADR è pari a 1,327%. A
fronte di tale partecipazione, il Comune di Roma no-
mina, congiuntamente alla Regione Lazio e alla Pro-
vincia di Roma, uno dei componenti del consiglio di
amministrazione della ADR.

Attualmente ADR è una società soggetta a direzione
e coordinamento di Gemina s.p.a., che ne detiene il
95,8% del capitale sociale; inoltre ADR ha partecipa-
zioni in società controllate (ADR Advertising, ADR As-
sistance, ADR Engineering, ADR Sviluppo e ADR Tel)
ed è azionista delle società di gestione degli aeroporti
di Lamezia Terme e Genova.

La ADR opera in un settore altamente regolato sia a
livello nazionale che internazionale, gestendo il si-
stema aeroportuale romano in regime di concessione
in base alla convenzione del 26 giugno 1974, n. 2820,
siglata con il Ministero dei Trasporti, e con scadenza
il 30 giugno 2044 (a seguito delle disposizioni stabilite
dal D.L. 11 luglio 1992, n. 333, convertito con modifi-
che nella legge 8 agosto 1992, n. 359, art. 14, comma
3). ADR è altresì concessionaria dello Stato per la
realizzazione delle opere di ampliamento e ammo-
dernamento delle infrastrutture aeroportuali dell’aero-
porto di Fiumicino, ai sensi della L. 449/8583.

Rientrano, quindi, tra le attività svolte da ADR, la ge-
stione degli scali di Fiumicino e Ciampino, la proget-
tazione e la costruzione di infrastrutture, le opere di
ammodernamento, manutenzione, completamento e
ampliamento del sistema aeroportuale e la gestione
di servizi aeroportuali, anche mediante appalti o sub-
concessioni.

Le convenzioni pongono a carico del gestore una
serie di obblighi e stabiliscono precise ipotesi di de-
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cadenza, disciplinando una molteplicità di aspetti sia
gestionali, sia relativi alle procedure e alle modalità di
realizzazione delle opere di costruzione dei nuovi
complessi aeronautici.

Nel 2010, la Sezione centrale di controllo sulla ge-
stione delle Amministrazioni dello Stato della Corte
dei Conti ha approvato la relazione sulle risultanze
dell’indagine concernente la “Gestione economica dei
beni demaniali: gli aeroporti di Roma Fiumicino e Mi-
lano Malpensa”; la relazione, diretta ad analizzare
l’utilizzo e la gestione in senso economico di beni de-
maniali costituiti dalle strutture aeroportuali di Roma
Fiumicino e di Milano Malpensa, ha approfondito di-
versi aspetti riguardanti le forme di affidamento delle
concessioni, il demanio ed i relativi canoni e proventi,
gli investimenti infrastrutturali ed i rapporti intercorrenti
tra le varie amministrazioni operanti in materia.

La ADR, sulla base del documento metodologico
emanato da ENAC sulla “Qualità dei servizi nel tra-
sporto aereo”, svolge attività di monitoraggio delle at-
tività aeroportuali tramite la rilevazione del livello di
qualità erogata e percepita. Nel 2009, la società ha
effettuato circa 900.000 controlli oggettivi e sommini-
strato circa 18.000 questionari ai passeggeri. 

1.13.2 Alta Roma s.c.p.a.

L’interesse pubblico al sostegno del settore della
moda e alla promozione dell’immagine di Roma nel
circuito internazionale, si inquadra nel più ampio con-
testo delle politiche di promozione dei servizi per lo
sviluppo economico.

Alta Roma s.c.p.a. è una società a totale partecipa-
zione pubblica di una pluralità di enti locali e altri sog-
getti pubblici. La società è partecipata dal Comune di
Roma nella misura del 18,6 % per il tramite di Risorse
RpR s.p.a (di seguito, RpR) di cui detiene l’intero ca-
pitale sociale.

La società ha scopo consortile e ha per oggetto la
promozione dell’alta moda italiana e della moda di
Roma e del Lazio, quale primaria risorsa economica
e culturale del territorio, al fine di favorire lo sviluppo
del settore e di tutte le attività connesse.
Tali obiettivi sono perseguiti principalmente attraverso
l’organizzazione delle due edizioni di AltaRomAlta-
Moda collocate, coerentemente con la calendarizza-
zione delle fiere e delle presentazioni di moda, nei
mesi di gennaio e luglio di ogni anno.

Negli ultimi anni, gli investimenti sono stati diretti a ri-
qualificare l’immagine della società nel comparto della

moda e hanno permesso di accrescere sia gli introiti
derivanti da sponsorizzazioni, sia l’attenzione e l’in-
teresse dei media e degli operatori specializzati.

Le entrate della società sono essenzialmente costi-
tuite dai contributi consortili dei soci (89%) e solo per
il restante 11% da ricavi pubblicitari (7%) o altre pre-
stazioni (4%); i maggiori costi si identificano invece
con quelli sostenuti proprio in occasione dei due
eventi annuali.

Nel 2009 è stato interamente sottoscritto e versato un
aumento di capitale sociale per  200.000 euro da
parte del nuovo socio Provincia di Roma. Dopo anni
di perdite, avendo chiuso in utile il bilancio 2009, la
società auspica un aumento dell’importo annuale
delle quote contributive da parte dei soci a sostegno
delle iniziative future.

1.13.3 Centro Agroalimentare Roma s.c.p.a.

Il D.M. 31 dicembre 1983 individua i “mercati e fiere
attrezzate” tra le categorie dei servizi pubblici locali
a domanda individuale. I mercati, siano essi all’in-
grosso o rionali, hanno infatti un’importanza primaria
nel garantire l’approvvigionamento di prodotti agroa-
limentari alle città e rappresentano una struttura di
supporto all’attività di commercializzazione degli in-
termediari.

Diverse sono le ragioni che giustificano l’intervento
pubblico nella materia: la tutela dei consumatori sotto
il profilo igienico-sanitario e della qualità dei prodotti,
il miglioramento del sistema distributivo e la riduzione
degli spostamenti motorizzati, lo sviluppo dei rapporti
diretti tra produzione e distribuzione, la promozione
dell’associazionismo fra gli operatori economici e l’ab-
battimento dei costi.

Nel 1988, il Consiglio Comunale di Roma ha autoriz-
zato84 la partecipazione del Comune di Roma al Cen-
tro Agroalimentare Roma s.c.p.a. (di seguito, C.A.R.),
costituita ai sensi dell’art. 11, comma 16, della legge
28 febbraio 1986, n. 41, per la realizzazione del mer-
cato agroalimentare all’ingrosso che costituisce, ad
oggi, il mercato di riferimento per l’area romana. 
C.A.R. è titolare del complesso immobiliare sito in
Guidonia Montecelio ed è incaricata dello sviluppo
delle sue strutture e delle sue politiche di internazio-
nalizzazione, mentre i compiti di gestione sono stati
affidati a Cargest s.r.l., società interamente parteci-
pata da C.A.R.

La proprietà di C.A.R. è essenzialmente in mano ai
soci pubblici, ma la compagine azionaria comprende
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numerose piccole partecipazioni di soggetti privati; in
particolare, il capitale sociale di C.A.R. è detenuto per
il 34,05% dalla Camera di Commercio di Roma (per
il tramite di Holding Camera s.r.l), per il 31,04% dal
Comune di Roma, per il 19,9% dalla Regione Lazio,
per il 3,08% dalla Provincia di Roma, per l’8,36% da
banche e per il 3,48% da altri soci privati tra cui Acea,
che nel 2009 ha comunicato la volontà di avvalersi
del diritto di recesso dalla società.

Finora, i maggiori investimenti del C.A.R. sono stati
finanziati da fondi regionali; in futuro, tra le principali
iniziative, si segnalano la realizzazione di un nuovo
Centro Carni (a seguito della decisione di conferi-
mento ad AMA della struttura del vecchio Centro
Carni di Tor Sapienza, con delocalizzazione delle at-
tività ivi svolte presso il centro di Guidonia Montece-
lio85), lo sfruttamento economico delle aree di
espansione (rappresentate da spazi da concedere
per la realizzazione di servizi logistici e connessi alla
grande distribuzione organizzata), la creazione di un
impianto fotovoltaico annesso al centro agroalimen-
tare e la costante attività istituzionale di internaziona-
lizzazione volta a sviluppare traffici, volumi e fatturati
aggiuntivi a vantaggio delle economie locali.

1.13.4 Centro Ingrosso Fiori s.p.a.

Tra i servizi per lo sviluppo economico e la grande di-
stribuzione commerciale, il mercato floricolo costitui-
sce un servizio pubblico locale finalizzato alla
distribuzione all’ingrosso e, in casi particolari, al det-
taglio, dei fiori recisi, fronde, foglie e frutti ornamentali,
freschi o lavorati, nonché delle piante ornamentali,
bulbi, sementi ed altri prodotti florovivaistici.

L’intervento pubblico in tale ambito ha lo scopo di ri-
spondere alle richieste della collettività locale e degli
operatori economici del settore florovivaistico, ed è
volto a migliorare la qualità di servizi e infrastrutture e
a razionalizzare l’impiego delle risorse, oltre che a ga-
rantire la vigilanza sull’applicazione delle norme di
commercializzazione e la formazione trasparente dei
prezzi.

Per la gestione del mercato, nel maggio 2002, è stata
costituita la società Centro Ingrosso Fiori s.p.a. (di se-
guito, CIF), con la partecipazione azionaria del Co-
mune di Roma, che reputò il comparto florovivaistico
uno dei settori strategici per il sostegno allo sviluppo
dell’economia romana.

Alla data del 20 maggio 2010, il capitale sociale ap-
partiene per l’80% alla CCIAA della Provincia di
Roma e per il restante 20% al Comune di Roma; non

sono però ancora note le quote di partecipazione a
seguito della mancata sottoscrizione dell’aumento di
capitale da parte del Comune di Roma. Ad oggi la so-
cietà è amministrata da un amministratore unico.

Al CIF è stato dato l’incarico di progettare e realizzare
il nuovo mercato dei fiori di Roma; tuttavia, la mancata
localizzazione della struttura non ha consentito al-
l’azienda di iniziare adeguatamente un’attività opera-
tiva. Attualmente il mercato è localizzato in uno spazio
commerciale nel quartiere Trionfale, ormai da anni in-
sufficiente ad assicurare servizi moderni agli operatori.

I canoni per la concessione dei posteggi e per servizi
a carico degli operatori (banchi, box, magazzini) sono
approvate annualmente dal Consiglio Comunale (da
ultimo con DCC 68/2010).

1.13.5 EUR s.p.a.

L’ente autonomo EUR (Esposizione Universale Ro-
mana) nasce nel 1936 per promuovere ed organiz-
zare l’esposizione universale, sulla scia di quelle di
Parigi e New York.

L’ente fu trasformato in società per azioni a totale par-
tecipazione pubblica con il D.Lgs. 304/1999, attuativo
della legge 15 marzo 1997, n. 59, che ha anche pre-
visto l’attribuzione del capitale sociale per il 90% al
Ministero del Tesoro e per il restante 10% al Comune
di Roma.

Il capitale sociale di EUR s.p.a. (di seguito, EUR) è
costituito quasi esclusivamente da conferimenti in na-
tura rappresentati dal complesso dell’ex Ente EUR
che comprendeva immobili di interesse storico non
ammortizzabili (Palazzo della Civiltà del Lavoro, Pa-
lazzo dei Congressi, Palazzo dell’Arte Antica, ecc.),
fabbricati ammortizzabili (Palazzo dell’Urbanistica,
Palazzo dello Sport, ex Velodromo, ecc.), terreni e
parchi del quartiere.

Attualmente il presidente, l’amministratore delegato
e i tre amministratori della società sono stati nominati
sulla base di una lista comune tra Ministero dell'Eco-
nomia e delle Finanze e Comune di Roma.

L’EUR ha come scopo la valorizzazione del patrimo-
nio immobiliare del quartiere Eur e la creazione di va-
lore attraverso la gestione delle superfici in locazione
e lo sviluppo dei servizi connessi. Nel 2004, EUR ha
poi adottato un nuovo statuto che ne ha ampliato l’og-
getto sociale. La società può ora proporre il proprio
modello di riqualificazione e valorizzazione delle aree,
nonché la vendita dei servizi connessi, anche in altre
parti della città di Roma. Sempre nello stesso anno,
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l’EUR e il Comune di Roma hanno sottoscritto un ap-
posito protocollo d’intesa per la modernizzazione e la
valorizzazione del quartiere Eur.

La società è anche impegnata nella realizzazione
dello sviluppo del nuovo centro congressi e nella ri-
qualificazione del complesso immobiliare dell’”ex ve-
lodromo olimpico”; a tal fine EUR possiede sia il
100% della Eur Congressi s.r.l., sia il 49% della Ac-
quadrome s.r.l. che ha come obiettivo la riqualifica-
zione dell’ex velodromo. Inoltre, è socio al 33% di
Marco Polo s.p.a., insieme ad Ama (34%) e Acea
(33%); la società opera nel settore del facility mana-
gement, fornendo direttamente servizi alle aziende.

Nel 2010 è stata poi costituita la società EUR Tel s.r.l.,
interamente controllata da EUR ed operante nel
campo delle telecomunicazioni e EUR POWER s.r.l.,
partecipata a maggioranza, per la fornitura di energia
elettrica e termica (caldo/freddo) ad utenze civili e in-
dustriali.

Per quanto riguarda alcune altre recenti iniziative che
hanno avuto spazio sulla stampa quotidiana, meri-
tano menzione la questione del lunapark meglio co-
nosciuto come Luneur (i cui terreni sono di proprietà
di EUR) e della costruzione dell’acquario di Roma.

I lavori di ristrutturazione del Luneur, chiuso da due
anni e in merito al quale è sorto un contenzioso tra
EUR e vecchi gestori, dovrebbero iniziare entro la fine
del 2010. In proposito, l’EUR, nell’intento di salvaguar-
dare l'interesse pubblico, ha siglato un protocollo d'in-
tesa con le organizzazioni sindacali per garantire
l'occupazione delle persone dipendenti dagli operatori
economici del parco del Luneur. Attraverso questo
protocollo, il cui impegno economico è a totale carico
di EUR, sarà possibile occupare gli stessi operatori in
attività di gestione e cura del patrimonio verde di EUR.

L’altra iniziativa riguarda l’acquario di Roma, Museo
Multimediale del Mediterraneo “Mare Nostrum”, che
si propone di far conoscere al pubblico le peculiarità
del Mar Mediterraneo. Il progetto è stato iniziato nel
2008 e dovrebbe essere completato entro il 2011.
Marenostrum s.r.l è la società a cui è stata affidata la
realizzazione del progetto.

Secondo notizie di stampa, l’acquario sarà un polo di-
dattico e di ricerca ed avrà una superficie pari a 7.000
mq. La struttura, completamente interrata nella zona
del parco centrale del lago dell’Eur, si articolerà su
due livelli: uno per l’accoglienza dei visitatori, l’altro
per le sale didattiche provviste di monitor tridimensio-
nali e interattivi per lo stato di salute degli animali.

Il costo di realizzazione, tutto a carico di privati, è so-
stenuto per il 50% dalle aziende che partecipano alla

Marenostrum e per il resto finanziato dalle banche.
La Marenostrum avrebbe ottenuto dalla Regione
Lazio e dal Comune di Roma la concessione di ge-
stione per 99 anni del parcheggio interrato e di 30
anni per la gestione dell’acquario.

1.13.6 Investimenti s.p.a. (ex Fiera di Roma)

La gestione dei servizi fieristici, espositivi e congres-
suali da parte degli enti locali rientra tra le attività di
supporto allo sviluppo economico (oltre ad essere
elencata tra i servizi pubblici a domanda individuale
nel D.M. 31 dicembre 1983) ed è essenzialmente fi-
nalizzata a migliorare e potenziare l’organizzazione e
la gestione delle manifestazioni espositive e di tutte
le attività connesse.

Per gestire la fiera campionaria a Roma, all’inizio
degli anni cinquanta, venne costituito l'Ente Fiera, con
la partecipazione del Comune, della Provincia, della
Camera di Commercio di Roma e delle associazioni
imprenditoriali. In seguito, l’ente passò sotto il con-
trollo della Regione Lazio e sempre una legge regio-
nale (L.R. 56/1995) stabilì la soppressione dell'Ente
Fiera e, “al fine di attuare il miglioramento e il poten-
ziamento delle attività di organizzazione e di gestione
delle manifestazioni espositive e dei relativi servizi”,
la costituzione di una società per azioni a prevalen-
temente partecipazione pubblica; nel 1998 il Comune
di Roma, la Regione Lazio e la Camera di Commer-
cio di Roma costituirono quindi la Fiera di Roma s.p.a.
(oggi Investimenti s.p.a.).

In particolare, la partecipazione del Comune di Roma
era finalizzata alla valorizzazione della produzione in-
dustriale, artigianale, agricola e dei servizi del Lazio e,
pertanto, alla promozione, organizzazione e gestione,
in Italia e all'estero, di manifestazioni fieristiche, mostre,
esposizioni, conferenze, attività congressuali.
Attualmente il capitale sociale è suddiviso tra diversi
soci: Camera di Commercio di Roma (47,4%), Comune
di Roma (27,6%), Regione Lazio (12,4%), Sviluppo
Lazio (12,4%) e, in misura inferiore allo 0,1%, Provincia
di Roma, Azienda di Promozione Turistica, Unione In-
dustriale di Roma e Unione Agricoltori di Roma.

Investimenti, società capogruppo, ha mantenuto la
proprietà delle attività e delle strutture mentre l’attività
fieristica e congressuale viene sviluppata dalla con-
trollata Fiera di Roma s.r.l., direttamente o attraverso
apposite società di scopo. Le principali attività consi-
stono nella realizzazione, organizzazione e gestione
del sistema fieristico-espositivo, congressuale e dei
servizi di commercializzazione, sia a livello locale che
nazionale ed internazionale, nonché nell’organizza-
zione diretta o indiretta di manifestazioni fieristiche e
nella concessione di spazi e servizi a società ed enti.
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Complessivamente Investimenti, per il tramite di Fiera
di Roma, gestisce una superficie lorda di 390 mila
metri quadri, di cui 30 mila di verde pubblico e 150
mila tra aree espositive coperte e centri direzionali,
per 70 mila metri quadri di area espositiva netta. Inol-
tre, il gruppo è ancora proprietario del vecchio quar-
tiere fieristico all’Eur.

A fine 2009, per sostenere l’attività futura e ridurre il
peso dei finanziamenti da terzi,  l’assemblea dei soci
ha deliberato un aumento di capitale di oltre 104 mi-
lioni di euro; la Camera di Commercio ha già eserci-
tato l’opzione relativa alla sua quota mentre il

Comune di Roma ha manifestato il proprio interesse
a contribuire all’aumento tramite conferimento a titolo
di apporto dei parcheggi antistanti il polo fieristico.

Inoltre, è in corso la ricerca di un partner strategico
per Fiera di Roma; in merito alla ricerca, è stato pub-
blicato l’invito ad una manifestazione d’interesse ri-
volto ai potenziali soggetti interessati a partecipare al
capitale di Fiera di Roma. Secondo quando indicato
nella relazione sulla gestione di Investimenti al 31 di-
cembre 2009, sono cinque le cordate di investitori in
corso di valutazione.
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