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SERVIZI 
PUBBLICI 

Nozione soggettiva- oggettiva 

teoria soggettiva  
è servizio pubblico l’esercizio di un pubblico 

potere verso un’attività non autoritativa.  
Si dà rilievo al ruolo svolto dal soggetto 
pubblico, che esercita un’attività non 
autoritativa.  

 
 
teoria oggettiva 

 è servizio pubblico lo svolgimento di  
un’attività indirizzata e coordinata a fini sociali a 
favore della collettività.  
L’erogazione del servizio pubblico, finalizzato 
allo sviluppo economico e sociale della 
comunità, può avvenire direttamente o 
indirettamente, ma sempre per il 
soddisfacimento dei bisogni della collettività. 

- servizi  erogati alla generalità della cittadinanza (acqua, 
nettezza urbana, polizia municipale, ……) e finanziati dal 
Comune attingendo dal proprio bilancio.  

- servizi a domanda individuale utilizzati soltanto dai 
cittadini che ne fanno richiesta (case di riposo, asili nido, 
convitti, campeggi, ostelli, impianti sportivi, corsi 
extrascolastici, mense, ...) dietro pagamento di una tariffa 

Stato, Regioni, Province, Comuni, Autorità Indipendenti etc. 
 
Forme Associative : Convenzioni, Consorzi, Unioni, ass. in 
partecipazione etc.  
=varie forme di aggregazione attraverso cui gli enti locali 
possono svolgere funzioni e servizi con un grado associativo 
via via crescente.  
L’Esercizio associato di funzioni e servizi mette in evidenza il 
ruolo di direzione e coordinamento delle regioni. 

TIPOLOGIA SOGGETTIVA  

TIPOLOGIA OGGETTIVA  

Mancanza di definizione NORMATIVA  e di numerus clausus 

dottrina 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Cons St. V, 14 febbraio 2013, n. 911 
 “per identificare giuridicamente un servizio pubblico, non è 
indispensabile, a livello soggettivo, la natura pubblica del gestore, 
mentre è necessaria la vigenza di una previsione legislativa che, 
alternativamente, ne preveda l’istituzione e la relativa disciplina, oppure 
che ne rimetta l’istituzione e l’organizzazione all’Amministrazione.  
 Oltre alla natura pubblica delle regole che presiedono allo 

svolgimento delle attività di servizio pubblico e  
 alla doverosità del loro svolgimento, è ancora necessario, nella 

prospettiva di un’accezione oggettiva della nozione,  
 che tali attività presentino carattere economico e produttivo (e solo 

eventualmente costituiscano anche esercizio di funzioni 
amministrative),  

 e che le utilità da esse derivanti siano dirette a vantaggio di una 
collettività, più o meno ampia, di utenti (in caso di servizi divisibili) o 
comunque di terzi beneficiari (in caso di servizi indivisibili) 

Nozione oggettiva 

Cons. Stato, Sez. V, 3 giugno 2013, n. 3022; 
Cons. Stato, Sez. V, 10 marzo 2003, n. 1289: 
 “per servizi pubblici locali devono intendersi quelli che  

 abbiano per oggetto la produzione di beni ed attività,  
 rivolte a realizzare fini sociali ed a promuovere lo 

sviluppo economico e civile delle comunità locali,  
 non essendo sufficiente la semplice riconducibilità del 

servizio ad un ente pubblico.  
 

 un servizio pubblico locale, occorre che il medesimo 
abbia una sua soggettiva ed oggettiva qualificazione, 
la quale deve garantire la realizzazione di prevalenti 
fini sociali,  

 oltre che la promozione dello sviluppo economico e 
civile delle relative comunità”. 

 

Nozione mista 
Giurispr. 

TAR della Lombardia, sez. Brescia, n. 1373 del 27.12.2007  
TAR del Lazio, sez. II n. 5192 del 05.06.2007. 
 Il servizio pubblico è costituito dalle prestazioni che vengono fornite per 
soddisfare direttamente ed in via immediata le esigenze della 
collettività o del singolo  
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SERVIZI 
PUBBLICI Tipologie 

 servizi indispensabili: connessi alla distribuzione 

dell’acqua potabile, alla tutela dell’igiene urbana, alla 

regolazione della viabilità, etc. Si tratta di servizi che non 

possono essere gestiti dal privato, essendo di esclusiva 

competenza delle PPAA; 

 

 servizi strumentali: prestazioni eseguite nei confronti di 

uno o più settori o uffici dell’amministrazione che siano 

strumentali all’esercizio delle sue attività.  

Es- pulizia delle sedi amministrative, alla manutenzione o 

riparazione dei beni dell’ufficio. Per questa tipologia di 

servizi l’ente locale affida l’appalto attraverso un’apposita 

procedura di evidenza pubblica; 

 

 servizi finali, che sono i veri e propri servizi pubblici 

locali: intesi quali prestazioni indirizzate ai cittadini e volte 

al soddisfacimento dei loro bisogni, sia come individui, si 

pensi al servizio idrico o al trasporto pubblico, sia come 

membri della collettività locale, a titolo esemplificativo può 

farsi riferimento all’illuminazione pubblica. 

 

 servizi di interesse generale 

 
• attività delle grandi industrie di rete (energia, servizi postali, 

trasporti e telecomunicazioni, la sanità, l’istruzione e i 

servizi sociali); 

• attività che hanno dimensioni diverse, dal livello europeo o 

addirittura mondiale a quello puramente locale; 

• attività che hanno una natura diversa, di mercato e non di 

mercato  

 servizi Sociali economici /non economici 

 Servizi gratuiti (es. illuminazione)/  

/ Servizio pagamento (tariffa per servizio racc rifiuti) 

 

 servizi rilev. Econom Gener. / senza rilev. Econom.  

 

 Servizi industriali / non industriali. 

dottrina 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Principi 

I principi che devono sottostare all’erogazione del servizio  
 • eguaglianza  
 • imparzialità  
 • continuità  
 • diritto di scelta o partecipazione  
 • efficienza ed efficacia gli strumenti per garantire 

l’erogazione di servizi di qualità  
 • adozione di standard, generali e specifici, da sottoporre a 

verifica in adunanze pubbliche, da aggiornare 
periodicamente e da migliorare progressivamente  

 • dovere di valutazione della qualità dei servizi attraverso 
apposite verifiche la tutela dell’utente attraverso procedure 
di reclamo  

 • forme di rimborso quando è possibile dimostrare che il 
servizio è inferiore per qualità e tempestività agli standard 
pubblicati 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Servizi - Giurisdizione 

Art. 133, co. 1, lett. c, c.p.a., LEGGE 104/2010 

 
devolve alla giurisdizione esclusiva del giudice 
amministrativo “le controversie in materia di 
pubblici servizi  
 relative a concessioni di pubblici servizi,  
 escluse quelle concernenti indennità, canoni ed 

altri corrispettivi,  
 ovvero relative a provvedimenti adottati dalla 

Pubblica Amministrazione o dal gestore di un 
pubblico servizio in un procedimento 
amministrativo,  

 ovvero ancora relative all’affidamento di un 
pubblico servizio, ed alla vigilanza e controllo nei 
confronti del gestore” 

sentenza n. 204 del 2004 Corte Costituzionale 
 
“la materia dei pubblici servizi può essere oggetto di giurisdizione 
esclusiva del G.A.  
 se in essa la P.A. agisce esercitando il suo potere autoritativo,  
 ovvero, attesa la facoltà riconosciutale dalla legge (art. 11, L. 7 

agosto 1990, n. 241) di adottare strumenti negoziali in 
sostituzione del potere autoritativo comunque presupposto, se si 
vale di tale facoltà;  

 le controversie in materia di pubblici servizi relative a concessioni 
di pubblici servizi escluse quelle su indennità, canoni ed altri 
corrispettivi (giusta quanto già previsto dall’art. 5, L. 6 dicembre 
1971, n. 1034),  

 ovvero relative a provvedimenti adottati dalla P.A. o dal gestore 
di un pubblico servizio in un procedimento amministrativo 
disciplinato dalla citata L. n. 241 del 1990  

 ovvero ancora relative all’affidamento di un pubblico servizio ed 
alla vigilanza e controllo nei confronti del gestore (come previsto 
dall’originario testo dell’art. 33, co. 2, lett. c, e d, D.Lgs. n. 80)” 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Prima parte Terza parte 

SERVIZI PUBBLICI LOCALI 
Disciplina nazionale 

Introduzione regole UE  

SecondaParte 

Costituzione  
servizi pubblici statali/locali competenza 

NOZIONE NAZIONALE 

• SOGGETTIVA 

• OGGETTIVA 

• TIPOLOGIE 

GIURISDIZIONE nazionale 

Unione europea 
TIPOLOGIE 

- servizi pubblici locali competenza 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Nozione UE 
SERVIZI DI INTERESSE ECONOMICO GENERALE 

SIEG 

Mancanza di definzione e di numerus clausus 

Giurispr. 
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 rimettono agli Stati membri il compito di 
definire, in conformità al diritto comunitario,  
• quali essi ritengano essere servizi 

d’interesse economico generale  
• ed in che modo essi debbano essere 

organizzati e finanziati,  
• in conformità delle regole sugli aiuti 

concessi dagli Stati,  
• ed a quali obblighi specifici debbano essere 

soggetti.  

Prof. Adabella Gratani 

SERVIZI 
PUBBLICI 

Nozione UE 

Sono definiti servizi pubblici locali di interesse 

economico generale i servizi erogati  
 dietro corrispettivo su un mercato,  
 che non sarebbero svolti senza un intervento 

pubblico o lo sarebbero a condizioni differenti,  
 che i comuni assumono come necessari per 

assicurare la soddisfazione dei bisogni delle 
comunità, così da garantire lo sviluppo e la coesione 
sociale. 

 
L’ente locale non può gestire i servizi pubblici locali a 
rilevanza economica con mezzi propri (in economia), ma 
svolge funzioni di regolazione e controllo. 

L’art. 1 direttiva 2006/123/CE 
 e l’art. 14 del TFUE  

Normativa/Giurispr. Stati 
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TRATTATO  
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Nozioni e Tipologie UE  

SERVIZI DI INTERESSE ECONOMICO GENERALE 

SIEG 
SERVIZI DI INTERESSE GENERALE 

SSIG 

• il Libro verde della Commissione 2003 e Libro 

Binaco nel 2004 sui servizi d’interesse generale 

 

 

 

 

 

il Libro bianco del 12 maggio 2004 sui servizi d’interesse generale 

l’erogazione dei servizi di interesse generale può essere sia organizzata in 

collaborazione con il settore privato, sia affidata ad imprese pubbliche o 

private, purché l’Autorità pubblica si preoccupi di definire gli obblighi e le 

funzioni del servizio pubblico, essendo, le stesse, responsabili della 

regolamentazione del mercato 

Servizio SOCIALE  
a)/ECONOM. b) NO ECONOM.  

SINEG 

NOZIONE SIEG- SSIG-SINEG 

(OGGETTIVO) 
 Prestazione di interesse collettivo erogata dagli 

enti pubblici o da operatori privati in relazione a 

quell’interesse della collettività a fronte del quale 

derivano una serie di adempimenti 
 persegue lo scopo di lucro e subisce le perdite 

connesse all’esercizio della sua attività 
 dipende dai processi produttivi, dal mercato e dal 

contesto  
 
 OBBLIGHI trasparenza nella gestione e nel 

finanziamento, rispetto regole  concorrenza, 

pubblicità, ETC. 
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SERVIZI 
PUBBLICI locali 

SERVIZI «locali» in UE 
Competenze Stati/UE 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

ART. 5. La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le 

autonomie locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il più 
ampio decentramento amministrativo; adegua i principî ed i metodi 
della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del 
decentramento. 

ART. 43. A fini di utilità generale la legge può riservare 

originariamente o trasferire, mediante espropriazione e salvo 
indennizzo, allo Stato, ad enti pubblici o a comunità di lavoratori o di 
utenti determinate imprese o categorie di imprese, che si riferiscano a 
servizi pubblici essenziali o a fonti di energia o a situazioni di 
monopolio ed abbiano carattere di preminente interesse generale 

ART. 52. La difesa della Patria è sacro dovere del cittadino. 

Il servizio militare è obbligatorio nei…. 

ART. 98. I pubblici impiegati sono al servizio esclusivo della Nazione.  

ART. 107 e 110 ---servizi della magistratura.  

Mancanza di definizione NORMATIVA  e di numerus clausus 

Nozione Cost. 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

SERVIZI nella Cost. 
Ripartizione Stato/Regioni 

STATO REGIONI COMUNI 

Nozione servizio pubblico 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

SERVIZI pubblici«locali» in Italia 

SERVIZI «locali» rilev. economica 
 Corte costituzionale n. 325/2010 SPL di rilevanza 

economica = SEIG = qualsiasi attività che consista 
nell’offrire beni o servizi su un determinato mercato, 
anche potenziale •  

 Consiglio di Stato, sez. V, n. 6529/2010: 
 criterio relativistico, che tenga conto delle peculiarità del 
caso concreto, quali la concreta struttura del servizio, le 
concrete modalità del suo espletamento, i suoi specifici 
connotati economico-organizzativi, la natura del soggetto 
chiamato ad espletarlo, la disciplina normativa del servizio.  

• Comma 557 L. 147/2013 (e prima l’art. 114, 
comma 5 bis del TUEL): «aziende speciali e 
istituzioni che gestiscono servizi 
socioassistenziali ed educativi, scolastici e per 
l'infanzia, culturali e alla persona (ex IPAB)» 

SERVIZI «locali» SENZA rilev. economica 
• Modelli di gestione 
a) In economia  
b) Azienda e istituzione  
c) Società (in house e miste)  
d) Fondazioni e associazioni  
e) Concessione a terzi  
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Disciplina generale  

Prof. Adabella Gratani 

SERVIZI 
PUBBLICI 

Disciplina speciale/settore  

SERVIZI pubblici«locali» in Italia 

criteri 

Servizio idrico integrato/RIFIUTI(D.Lgs. 152/2006) 

Energia elettrica (D.Lgs. 79/1999) • Liberalizzazione del 

mercato, salvo che per la trasmissione (art. 1) • Produzione (art. 8) • 
Gestore della rete di trasmissione nazionale – concessione (art. 3) • 
Clienti idonei e clienti vincolati (art. art. 14) • Acquirente unico (art. 4) 
• Gestore servizi energetici • Gestore del mercato (art. 5) • 
Distribuzione locale – concessioni (art. 9) 

Gas naturale (D.LGS. 164/2000) • Liberalizzazione attività 

di importazione, esportazione, trasporto e dispacciamento, 
distribuzione e vendita (art. 1) • Attività di trasporto: d’interesse 
pubblico e con obbligo di allacciamento (art. 8) • Distribuzione: 
attività di servizio pubblico affidata mediante gara per non più di 
12 anni (art. 14) • Attività di vendita come attività libera e obbligo 
di separazione societaria tra vendita e distribuzione (art. 17 ss.) • 
Gare sulla base degli Atem  

Trasporto pubblico (D.Lgs. 422/97) 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Prima parte Terza parte 

SERVIZI PUBBLICI LOCALI 
Disciplina nazionale 

Introduzione regole UE  

SecondaParte 

FONTI 

Costituzione  
servizi pubblici statali/locali competenza 

Unione europea 
SIEG  

- servizi pubblici locali competenza 

NOZIONE NAZIONALE 

• SOGGETTIVA 

• OGGETTIVA 

• TIPOLOGIE 

GIURISDIZIONE nazionale 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Nozione servizio pubblico 

Caratteri del Servizio Pubblico 

Come strumento per : 

SERVIZI pubblici«locali» in Italia 
evoluzione 

https://gratanipartners.net/rassegna%20-%20focus/materiepubblicistiche.html 

https://gratanipartners.net/rassegna - focus/materiepubblicistiche.html
https://gratanipartners.net/rassegna - focus/materiepubblicistiche.html
https://gratanipartners.net/rassegna - focus/materiepubblicistiche.html


ESCLUSIONE DALLE GARE 

Prof. Adabella Gratani 

SERVIZI 
PUBBLICI locali 

Diritto UE e SERVIZI  
2001 
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SERVIZI 
PUBBLICI locali 

Diritto UE e SERVIZI  
2003- 

2008 
2003- 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Regole UE in Italia 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Diritto UE e SERVIZI  

• Sentenza CGCE 18 novembre 1999 – Teckal  
Non si ha contratto quando manca la bilateralità  
 Tale condizione si avvera quando l’ente eserciti 
sull’impresa un controllo analogo a quello 
esercitato sui propri servizi e l’impresa svolga per 
l’ente la gran parte della propria attività •  
 
Sentenza CGCE 13 ottobre 2005 - Parking  
applicazione dei principi di parità di trattamento, 
non discriminazione e trasparenza  
• Condizioni dell’ “in house” secondo la 
giurisprudenza: - Partecipazione pubblica 
totalitaria - Controllo analogo - Svolgimento di 
gran parte dell’attività in favore dell’ente socio 

Affidamento in house – NO CONTRATTO 

Contratti 
Vedere lezione si contratti pubblici 
- Di servizi 
- Di lavoro 
- Di opere 
- Di progettazione 
- Etc. 

Il TAR Lombardia, sez. Brescian. 1373 del 27.12.2007  
“Outsourcing" SERVIZI PUBBLICI STRUMENTALI ossia 
"approvvigionamento esterno", per lo svolgimento di alcune 
fasi del processo produttivo che l’impresa ritiene più 
vantaggioso affidare a soggetti esterni anziché gestire 
direttamente attraverso la propria organizzazione aziendale.” 

Esternalita’/ Outsourcing 
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Prof. Adabella Gratani 

SERVIZI 
PUBBLICI 

Diritto UE e SERVIZI  

La giurisprudenza comunitaria, in particolare, ha utilizzato 

l’espressione in house providing per identificare il fenomeno di 

“autoproduzione” di beni, servizi o lavori da parte della pubblica 

amministrazione la quale acquisisce un bene o un servizio attingendoli 

all’interno della propria compagine organizzativa senza ricorrere a 

“terzi” tramite gara (così detta esternalizzazione) e dunque al mercato. 

 

Consiglio di Stato 1/2008 del 03.03.2008  

l’in house esclude la terzietà, poiché l’affidamento avviene a favore di 

un soggetto il quale, pur dotato di autonoma personalità giuridica, si 

trova in condizioni di soggezione nei confronti dell’ente affidante che è 

in grado di determinare le scelte, e l’impresa è anche sotto l’influenza 

dominante dell’ente 

In ragione del “controllo analogo” e della “destinazione prevalente 

dell’attività”, l’ente in house non può ritenersi terzo rispetto 

all’amministrazione controllante ma deve considerarsi come uno dei 

servizi propri dell’amministrazione stessa: 

 non è, pertanto, necessario che l’amministrazione ponga in 

essere procedure di evidenza pubblica per l’affidamento di 

appalti.  

Affidamento in house – NO CONTRATTO CONTROLLO 

tutti idonei a concretizzare una forma di controllo  
a) il controllo del bilancio;  
b) il controllo sulla qualità della amministrazione; 
c) la spettanza di poteri ispettivi diretti e concreti; 
d) la totale dipendenza dell’affidatario diretto in tema di 

strategie e politiche aziendali 
 

Corte Costituzionale Sentenza 50 del 25.03.2013 
 Il rapporto “in house” deve comportare che 

l’amministrazione esprime pareri vincolanti sugli atti 
dell’ente controllato (obiettivi strategici e decisioni 

importanti).  
 Il potere esercitato sull’ente controllato consiste in 

un’influenza determinante sia sugli obbiettivi strategici 
sia sulle decisioni importanti; 

  la possibilità di influenza determinante è incompatibile 
con il rispetto dell’autonomia gestionale.  
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Diritto UE e SERVIZI  

• La sussistenza del c.d. “controllo congiunto”, rilevante 

ai sensi dell’art dell’art. 2359 c.c., nel caso in cui uno o 
più soci si coordinino - in forza di particolari vincoli 
contrattuali  

• (es. accordi accordi parasociali parasociali di voto) e/o 
organizzativi) organizzativi) o al ricorrere di particolari 
circostanze giuridiche o fattuali) – 

• in modo da Individuazione della natura pubblica delle 
società di particolari circostanze giuridiche o fattuali)  

• – in modo da conseguire cumulativamente considerati, la 
disponibilità di un potere di influenza qualificata in grado 
da integrare una delle tre ipotesi considerate dalla 
norma.  

• All’opposto, in difetto delle circostanze per affermare la 
sussistenza del coordinamento, non risulterà possibile la 
ricorrenza ricorrenza di alcun controllo, neppure 
“congiunto” . 

Affidamento in house –  CONTROLLO 
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SERVIZI 
PUBBLICI locali 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

D. Lgs. 17/2016, Testo Unico in materia di società a 

partecipazione pubblica, in vigore dal 23/9/2016,  
• Le forme societarie ammesse sono le società di capitale (S.p.A., S.r.l.), 

mentre il decreto non si applica alle fondazioni.  
 
• art. 2, primo co lett. h): “servizi di interesse generale:  

le attività di produzione e fornitura di beni o servizi che non sarebbero 
svolte dal mercato senza un intervento pubblico o sarebbero svolte a 
condizioni differenti in termini di accessibilità fisica ed economica, 
continuità, non discriminazione, qualità e sicurezza, che le 
amministrazioni pubbliche, nell’ambito delle rispettive competenze, 
assumono come necessarie per assicurare la soddisfazione dei bisogni 
della collettività di riferimento, così da garantire l’omogeneità dello 
sviluppo e la coesione sociale, ivi inclusi i servizi di interesse economico 
generale”.  
 

• art. 2, co. 1. lett. i) «servizi di interesse economico generale:  
i servizi di interesse generale erogati o suscettibili di essere erogati 
dietro corrispettivo economico su un mercato»  

Diritto UE e SERVIZI  

Relazione  
Trasparenza 
pubblicità 

Nozioni 
SSIG --- SIEG 
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Carta dei servizi pubblici 
 
È documento, la cui approvazione è stata proposta 

nel corso dei negoziati per il Trattato di Amsterdam,  

i principi posti alla base dell’esercizio del servizio 

pubblico nonché i diritti fondamentali degli utenti. 
Nella Carta dei servizi pubblici dovrebbero essere 

disciplinati i seguenti aspetti dell’esercizio di un 

servizio pubblico: 
— la continuità del servizio; 
— la qualità; 
— la sicurezza dell’approvvigionamento; 
— la parità di accesso; 
— il prezzo ragionevole; 
— l’accettabilità sotto il profilo sociale, culturale ed 

ambientale. 
 

Prof. Adabella Gratani 

SERVIZI 
PUBBLICI 

Fruizione servizi nella UE 

carta di identità elettronica (Cie) 

per l'accesso ai servizi pubblici on 

line dei Paesi dell'Unione europea 

connessi al nodo Eidas 
La Cie si aggiunge così allo Spid 
(sistema pubblico di identità digitale) 
come strumento elettronico per 
attestare la propria identità digitale 
per accedere ai servizi pubblici online 
dei Paesi dell'Unione, dando in 
concreto attuazione al regolamento 
eIDAS (Regolamento (UE) n. 910/2014 
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SERVIZI 
PUBBLICI 

Prima parte Terza parte 

SERVIZI PUBBLICI LOCALI 
Disciplina nazionale 

Introduzione regole UE  

SecondaParte 

Costituzione  
servizi pubblici statali/locali competenza 

NOZIONE NAZIONALE 

• SOGGETTIVA 

• OGGETTIVA 

• TIPOLOGIE 

GIURISDIZIONE nazionale 

Unione europea 
SIEG - SSIG  

- servizi pubblici locali competenza 

Grazie dell’attenzione 
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