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1. Morte e resurrezione del contratto.

Quarant’anni fa un famoso studioso americano denunciava la « morte del
contratto». Si invertiva cosi un processo che nel XIX secolo aveva condotto
«dallo status al contratto», in nome del riconoscimento della liberta negoziale
di soggetti di diritto finalmente considerati uguali davanti alla legge.

Anche nel settore pubblico il ricorso a moduli negoziali ¢ sempre stato
ammesso; per lungo tempo, anzi, I’azione amministrativa si € sviluppata pre-
valentemente attraverso la conclusione di contratti con i privati. La grande
stagione della pubblicizzazione che ha caratterizzato la fine del XIX e la
prima meta del XX secolo, tuttavia, ha condotto alla ‘morte del contratto’ nel
settore pubblico ben prima che essa avvenisse nel campo del diritto privato.
Emblematica in tal senso la vicenda delle concessioni amministrative, inizial-
mente considerate alla stregua di contratti, e poi configurate dalla giurispru-
denza e dalla scienza giuridica come provvedimenti amministrativi unilaterali.
In questo mutato contesto, la stessa capacita di diritto privato della pubblica
amministrazione & stata ora radicalmente negata, ora sottoposta a rigorosi li-
miti.

Nella seconda meta del XX secolo, anche nel settore pubblico vi é stata
una ‘resurrezione del contratto’: sia sul piano della prassi amministrativa, sia
su quello delle riforme legislative. Il ricorso allo strumento contrattuale &
stato prima ammesso e poi incentivato. Cio ¢ avvenuto sia nell’area dell’ammi-
nistrazione di servizio, dove il coinvolgimento dei privati mediante strumenti
contrattuali nella fornitura di prestazioni € pit naturale, sia nel campo piu sci-
voloso dell’amministrazione autoritativa, dove questa in via di principio co-
manda, invece di scendere a patti.
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Le parabole del contratto nella sfera pubblica, tuttavia, sono piu com-
plesse di quanto la retorica sulla privatizzazione dell’amministrazione e della
sua azione lasci intendere. In realta, soltanto una migliore comprensione dei
problemi economici sottostanti ai diversi impieghi del contratto nella sfera
pubblica puo consentire di rendere davvero efficace il ricorso a schemi con-
sensuali.

2. Le soluzioni di mercato al problema delle esternalita.

Una prima area in cui il modello dell’intervento pubblico autoritativo &
posto in questione in favore di un pitt ampio ricorso a soluzioni negoziali &
quella della soluzione al problema delle esternalita, intese come I'insieme dei
costi sociali causati da determinate attivita private non riflessi dal sistema dei
prezzi (si pensi al caso tipico dell'inquinamento industriale). L’idea di fondo &
che le discipline autoritative possano essere sostituite, a determinate condi-
zioni, da soluzioni privatistiche, affidate a strumenti contrattuali. Questi ultimi
consentirebbero di perseguire i medesimi risultati delle prime, ma in modo
piu efficiente, portando — secondo le parole di Coase — a «un incremento
nel valore della produzione ».

Se — per riprendere un classico esempio di scuola — gli alberi del vicino
impediscono il godimento del panorama, la parte danneggiata puo chiedergli
di abbatterli in cambio del pagamento di un prezzo con un’offerta economica
che potenzialmente incrementa il benessere di entrambi. Non sempre pero le
cose si risolvono sul piano negoziale (come dimostrano le frequenti liti tra vi-
cini o tra condomini). Qualcuno, ad esempio, potrebbe contestare il diritto di
proprieta dell’altro: cio richiede che vi sia innanzi tutto un potere pubblico
cui spetti definire e far rispettare i diritti proprietari e riduca, per quanto pos-
sibile, i costi di transazione. Inoltre, proprio per quest’ultimo motivo, la nego-
ziazione funziona soltanto quando il numero delle parti interessate € limitato.

Anche ove vi siano elevati costi di transazione, «la regolazione diretta del
governo non dard necessariamente risultati migliori di quelli ottenuti la-
sciando che siano il mercato o 'impresa a risolvere il problema». Non biso-
gna, infatti, mai trascurare i benefici di un mercato dei diritti in cui le parti,
contrattando liberamente, raggiungono un’allocazione finale efficiente delle ri-
sorse, sebbene in taluni casi I'intervento pubblico — come riconosciuto dallo
stesso Coase — possa effettivamente « portare a incrementi dell’efficienza del
sistema economico ».

La possibilita di applicare in modo generalizzato le soluzioni di mercato
postulate dal teorema di Coase, tuttavia, ¢ contestata in altri approcci, come
quello formalizzato nel teorema fondamentale della non decentralizzabilita.
Tale teorema afferma che allocazioni efficienti da parte del mercato non pos-
sono essere raggiunte senza intervento dello Stato, ogni qual volta vi siano im-
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perfezioni informative e/o mercati incompleti (cioé quasi sempre, in punto di
fatto).

Il ricorso a meccanismi puramente contrattuali, in ogni caso, difficilmente
puo funzionare su larga scala, senza un’adeguata cornice legale. Una delle ap-
plicazioni piu significative della combinazione tra misure di regolamentazione
e forme di negoziazione per correggere il problema delle esternalita si trova
nella disciplina relativa al commercio dei diritti di emissione (enzission tra-
ding). Questa mira a sostituire le misure fondate su ordini e controlli dei po-
teri pubblici con un sistema di negoziazione degli obblighi di conformazione
ad una determinata disciplina.

Sulla falsariga delle tecniche regolatorie sperimentate nella legislazione
statunitense, il protocollo di Kyoto del 1997 (recepito in Europa dalla dir.
2003/87/CE e in Italia dal d.lgs. n. 216/2006) introduce un sistema di com-
pravendita dei diritti di emissione delle sostanze nocive, secondo la tecnica
del cap and trade (letteralmente, «fissa un tetto massimo e consenti il com-
mercio»). La disciplina, infatti, prevede I'imposizione di un limite totale alle
emissioni per ciascuno Stato, e a valle, all’interno di ogni Stato, per le singole
imprese. Queste ultime, a loro volta, possono acquistare o cedere sul mercato
i diritti di emissione in modo da rispettare i tetti assegnati.

In questo modo, ciascuna impresa € incentivata ad adottare tecniche di
produzione rispettose dell’ambiente, con rilevanti benefici anche in termini di
innovazione tecnologica, allo scopo di risparmiare i costi derivanti dall’altri-
menti necessario acquisto dei diritti di emissione. La correzione delle esterna-
lita negative per 'ambiente, dunque, ¢ affidata non a discipline direttamente
prescrittive né a misure tributarie ma ad un mercato artificiale, in cui la do-
manda ¢ indotta dalla necessita di ottemperare a obblighi legali e regolamen-
tari. Il funzionamento di un sistema di transazioni private per I'incontro della
domanda e dell’offerta di nuovi beni (i diritti di emissione, appunto), in parti-
colare, & reso possibile dalla creazione di una cornice giuridica fondata su un
complesso sistema di obblighi di legge e sull’attribuzione ad autorita pubbli-
che di poteri di programmazione, di regolazione, di certificazione, seguiti dal-
I’emanazione di provvedimenti individuali di tipo autorizzatorio e sanzionato-
rio. Il mercato, dunque, opera per mezzo o attraverso lo Stato mentre que-
st’ultimo, attraverso il mercato, cura un interesse pubblico.

In questo sistema, le imprese hanno un interesse a vendere i diritti di
emissione nella misura in cui il prezzo di mercato del permesso é maggiore
del costo marginale della riduzione dell’'inquinamento; mentre avranno inte-
resse ad acquistare i permessi nella misura in cui il costo marginale di ridu-
zione dell’inquinamento & maggiore del prezzo di mercato del permesso. Per-
tanto, in una condizione di equilibrio, ciascuna impresa ridurra I'inquina-
mento fino al livello in cui il costo marginale della riduzione dell’inquina-
mento ¢ uguale al prezzo di mercato del permesso.
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Se ben congegnato, il sistema fondato sul commercio dei diritti di emis-
sione puo presentare due vantaggi rispetto al sistema di penalizzazione fiscale,
in termini di costi di transazione e di incentivi all'innovazione tecnologica.

In primo luogo, quando impongono un tributo ambientale, i pubblici po-
teri non sono in grado di prevedere il livello di inquinamento che le imprese
genereranno, anche a costo di effettuare un versamento all’erario particolar-
mente rilevante. Se tale livello risultera troppo elevato, sara dunque necessario
aumentare il tributo, ma fissare il giusto ‘prezzo’, inevitabilmente, potra ri-
chiedere molto tempo ed elevato costi decisionali. Se, invece, i pubblici poteri
ritengono di conoscere il livello entro il quale I'inquinamento deve essere con-
tenuto, ad esempio in relazione al punto in cui sorgono serie minacce per la
salute, allora il sistema del cap and trade previene il rischio di un inquina-
mento eccessivo, senza richiedere successivi interventi di aggiustamento.

In secondo luogo, bisogna considerare che i poteri pubblici raramente
sono in grado di controllare le tecnologie produttive e quindi i prezzi relativi
dell’abbattimento delle emissioni inquinanti. Abbandonando la pretesa di di-
sciplinare direttamente e in modo rigido i comportamenti e le attivita inqui-
nanti delle imprese, allora, si garantisce ai privati quella flessibilita di compor-
tamenti in grado di generare una maggiore efficienza, ad esempio in termini
di incentivazione alla sperimentazione e all'innovazione.

3. Provvedimento o contratto? Un problema di costi di transazione.

Anche il ricorso diretto della pubblica amministrazione a strumenti con-
trattuali in luogo di quelli autoritativi puo considerarsi un’ulteriore applica-
zione del teorema di Coase in favore del primato delle soluzioni negoziali, in
tutti i casi in cui non vi siano elevati costi di transazione.

Nell’ordinamento italiano, un’indicazione in tal senso pud indirettamente
trarsi dalla norma, secondo cui «la pubblica amministrazione, nell’adozione
di atti di natura non autoritativa, agisce secondo le norme di diritto privato
salvo che la legge disponga diversamente »; oppure da quella che prevede la
«generale possibilita di utilizzare, da parte delle amministrazioni e dei sog-
getti a questi equiparati, strumenti di diritto privato, salvo che nelle materie o
nella fattispecie nelle quali I'interesse pubblico non puo essere perseguito
senza |’esercizio di poteri autoritativi».

Tali disposizioni, per avere un effetto utile, dovrebbero essere interpre-
tate nel senso di prescrivere all’amministrazione il ricorso allo strumento pri-
vatistico del contratto in luogo di quello pubblicistico dell’atto autoritativo,
tutte le volte in cui il primo sia fungibile con il secondo e consenta ugual-
mente il raggiungimento dell’interesse pubblico con reciproca (e superiore)
soddisfazione delle parti.
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In determinate condizioni, infatti, il ricorso allo schema contrattuale puo
risultare vantaggioso per entrambe le parti: per 'amministrazione, che cosi si
sottrae all’oneroso zzer del procedimento amministrativo e, almeno in parte, si
pone al riparo da impugnazioni giurisdizionali; per il privato, che sarebbe al-
trimenti destinato a subire gli effetti negativi dell’atto amministrativo adottato
in via unilaterale e che puo fare affidamento su una relativa stabilita dell’ac-
cordo raggiunto. In taluni casi, dunque, vi potrebbe essere una compraven-
dita in luogo di un’espropriazione, una locazione al posto di una requisizione,
una serviti negoziale in vece di quella coattiva.

La via elettiva del contratto, in questa impostazione, potrebbe essere ab-
bandonata soltanto ove si dimostrasse inidonea al raggiungimento dell’inte-
resse pubblico: ad esempio, perché il privato, quando ¢ proprietario dell’u-
nico terreno su cui pud passare la rete autostradale o ferroviaria, ¢ titolare di
un potere di mercato, che tende a sfruttare chiedendo condizioni esose per ri-
lasciare il bene. In questo caso, la stessa ricerca di un accordo moltipliche-
rebbe i costi di transazione per la conclusione del contratto e il consegui-
mento del bene, con evidente sacrificio per I'interesse pubblico. L’ammini-
strazione, allora, sarebbe pienamente legittimata a ricorrere allo strumento
pubblico autoritativo costituito dall’espropriazione. In tale ipotesi, pero, la
motivazione dell’atto amministrativo dovrebbe illustrare i fallimenti del mer-
cato, che, nel caso concreto, impongono il suo impiego in luogo dello stru-
mento consensuale.

4. Concorrenza per il mercato e contratti pubblici.

Una terza area di impiego del contratto all'interno del settore pubblico é
ancillare all'introduzione di forme di concorrenza per il mercato. Queste sono
volte a selezionare, tramite una gara, il soggetto privato chiamato a fornire
beni e servizi all’amministrazione, come avviene negli appalti di lavori e di
servizi, o direttamente ai cittadini-utenti, come accade quando si tratta di de-
signare il fornitore di un servizio pubblico nazionale o locale.

Il ricorso a imprese private per la fornitura di beni e servizi, infatti, ri-
chiede il funzionamento di un sistema contrattuale in grado di premiare 1’of-
ferta piu vantaggiosa e di tutelare adeguatamente 'interesse pubblico durante
lo svolgimento del rapporto. Per raggiungere questo duplice obiettivo, il di-
ritto dei contratti pubblici differisce da quello applicato nei rapporti tra pri-
vati. Il diritto speciale dei contratti pubblici muove proprio dalla considera-
zione della peculiare natura dell’amministrazione pubblica quale soggetto con-
traente e mira a risolvere le disfunzioni che possono da cio derivare.

In primo luogo, 'amministrazione, a differenza dei contraenti privati, di-
spone di risorse non proprie, ma altrui (cioe della collettivita). Di qui il ri-
schio che essa non sia adeguatamente incentivata a minimizzare le spese nei
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contratti passivi e a massimizzare le entrate nei contratti attivi o comunque ad
adottare la soluzione economicamente piti vantaggiosa. Cio, a sua volta, puo
tradursi in una distorsione della concorrenza per il mercato, visto che il con-
tratto non necessariamente & aggiudicato all'impresa migliore. In secondo
luogo, I’amministrazione versa in una condizione di asimmetria informativa ri-
spetto ai contraenti privati, essendo spesso priva di un’adeguata conoscenza
circa il valore, i costi e le caratteristiche tecniche dei beni e dei servizi oggetto
del contratto. In terzo luogo, il maneggio diretto di denaro pubblico aumenta
i rischi di abusi e corruzioni di funzionari pubblici, che potrebbero cosi ante-
porre la soddisfazione del proprio interesse personale a quello istituzionale.

Proprio in considerazione di tali fattori, la disciplina nazionale e quella
comunitaria intendono evitare che comportamenti potenzialmente antiecono-
mici della pubblica amministrazione e dei suoi funzionari danneggino 'inte-
resse pubblico (o alterino la dinamica concorrenziale del mercato. Cio spiega
la definizione particolarmente rigida degli obblighi di gara, il severo formali-
smo che contrassegna la fase di formazione del contratto, scandita da artico-
late sequenze procedimentali volte all'individuazione del partner e alla pro-
gressiva determinazione del contenuto dell’accordo, e la configurazione esten-
siva dei soggetti tenuti all’osservanza di tali regole, che comprende tutti quelli
riconducibili alle nozioni funzionali di organismo di diritto pubblico, di im-
presa pubblica o di titolare di diritti speciali o esclusivi.

L’intensificazione dei vincoli di gara, I'irrigidimento delle relative proce-
dure e la riduzione dei margini di discrezionalita dell’amministrazione, tutta-
via, producono anche effetti negativi. Progetti complessi e a lungo termine,
ad esempio, generano problemi di incompletezza contrattuale, sui quali le
procedure di evidenza pubblica hanno una modesta capacita di intervento.
Per queste ragioni, possono talora risultare preferibili « contratti relazionali»,
diretti non a definire in modo dettagliato 'intero piano d’azione dei concor-
renti, quanto piuttosto a individuare procedure, regole e criteri per specificare
i termini dell’accordo e affrontare evenienze impreviste.

Anche il ricorso a centrali pubbliche di acquisto, se mal congegnato, puo
costituire un ambiente favorevole al formarsi di intese restrittive della concor-
renza e di abusi da parte dei soggetti partecipanti alle gare e generare effettivi
distorsivi nei confronti delle piccole e medie imprese.

5. La scelta del partner pubblico: un matrimonio per corrispondenza?

L’elevato formalismo che contraddistingue i contratti pubblici pud essere
ulteriormente spiegato in una prospettiva di teoria dei giochi alla luce della
peculiarita della posizione contrattuale dell’amministrazione e della limitatezza
delle sue strategie negoziali rispetto a quelle esistenti nelle relazioni commer-
ciali.
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Il funzionamento di queste ultime, infatti, € normalmente preservato da
alcune strutture istituzionali: ) la stipula di contratti formali, in cui sono mi-
nuziosamente disciplinati tutti i termini dell’accordo; 4) la minaccia di per-
dere affari futuri, se una delle parti non si comporta correttamente; ¢) lo
«scambio di ostaggi», consistente nel trasferimento alla controparte del con-
trollo di assets essenziali alla relazione contrattuale, in modo da fornire una
sufficiente garanzia di continuita del rapporto; d) la conclusione di affari con
soggetti legati da un rapporto fiduciario; ¢) la creazione di una struttura im-
prenditoriale comune in cui i costi di transazione sono internalizzati.

Rispetto alle diverse strategie offerte da questa pluralita di strutture istitu-
zionali, la pubblica amministrazione si presenta come un attore contrattuale
dotato di una sola arma, quella del contratto formale. I’amministrazione, in-
fatti, non pud minacciare la perdita di affari futuri, in caso di insoddisfazione
per la gestione di un precedente rapporto, perché ogni procedura di gara fa
storia a sé; né puo premiare il fornitore uscente con il rinnovo dell’incarico,
vietato per legge. Inoltre, non pud assegnare al privato asset essenziali o pro-
cedere ad una integrazione funzionale, se non in casi eccezionali. Infine, non
puo perseguire la strategia di negoziare soltanto con soggetti di fiducia, per-
ché cio contrasterebbe con il principio di imparzialita.

Nella maggior parte dei casi, pertanto, 'amministrazione pud fare affida-
mento soltanto sul modo in cui sono scritti i contratti. Per questa ragione i
contratti pubblici contengono un elenco cosi lungo ed esaustivo di previsioni
molto dettagliate. Se si paragona una relazione commerciale a un matrimonio,
¢ come se ’amministrazione dovesse cercare di coprire tutte le contingenze
future nell’accordo prematrimoniale. Mentre le imprese si ‘accoppiano’ sulla
base della loro ‘attrazione’ reciproca, le amministrazioni scelgono il proprio
partner ‘sulla carta’, o ‘per corrispondenza’, cioé sulla base delle indicazioni
contenute nel bando di gara e nell’offerta presentata dai partecipanti alla
gara, che compone cosi il loro ideale ‘accordo prematrimoniale’. Cio spiega
perché quest’ultimo debba essere redatto e sottoscritto con estrema cura.

6. Esternalizzazioni e teoria dei contratti incompleti.

Il discorso sin qui svolto pone il problema di stabilire quali criteri deb-
bano ispirare la scelta tra produzione 7z house ed esternalizzazione.

In tutti gli ordinamenti contemporanei funzioni connotate da un alto
grado di autoritativita o correlate ad interessi pubblici di particolare impor-
tanza sono svolte direttamente da pubbliche amministrazioni. L’idea secondo
cui esisterebbero « funzioni inerentemente pubbliche » (inherently governmen-
tal functions) o «sovrane», in quanto tali riservate ai pubblici poteri, trova ta-
lora un’esplicita base normativa.
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Si tratta, tuttavia, di verificare se tali soluzioni istituzionali siano giustifi-
cate anche in termini economici, fin dove debba estendersi ’ambito delle
competenze proprie dello Stato e quando, invece, privatizzazioni ed esterna-
lizzazioni possano risultare preferibili all’intervento pubblico diretto.

Una risposta a tali quesiti puo essere fornita sulla base di una valutazione
costi-benefici condotta alla stregua della teoria dei contratti incompleti. Il
problema dell’incompletezza contrattuale si pone quando la qualita del servi-
zio commissionato dai poteri pubblici non puo essere puntualmente specifi-
cata. Sorge cosi il rischio che il gestore privato, naturalmente incentivato a ri-
durre i costi per aumentare i profitti, sacrifichi gli investimenti in innovazione
o riduca il livello delle prestazioni. Pertanto, a seconda del tipo di servizi e di
funzioni, quanto maggiori possono essere gli effetti negativi della riduzione
dei costi sulla qualita, tanto piu solido risulta ’'argomento in favore della for-
nitura pubblica diretta. All'opposto, la possibilita di una concorrenza ex post
tra i contraenti privati rafforza I'argomento in favore della produzione privata,
perché introduce un importante incentivo a non abbassare la qualita.

Il ragionamento puo essere esemplificato con riguardo alla gestione dei
servizi penitenziari. In via di principio, tutte le attivita diverse dalla determi-
nazione della pena possono essere esternalizzate, dalla costruzione delle car-
ceri all’attivita di detenzione, con consistenti vantaggi in termini di riduzione
delle spese. Quanto agli aspetti qualitativi, relativi al mantenimento dell’or-
dine, al trattamento dei detenuti e alle misure di rieducazione, la regolazione
contrattuale consente di definire standard sufficientemente precisi e detta-
gliati. Rimangono, peraltro, due aspetti, rispetto ai quali ¢ il problema dell’in-
completezza contrattuale ¢ destinato a rimanere insoluto: il primo riguarda
I'uso della forza; il secondo la qualita del personale impiegato. E difficile, in-
fatti, predeterminare in quali casi I'uso della violenza ¢ giustificato e il tipo di
preparazione professionale richiesto per le guardie private. Sorge di qui il ri-
schio che guardie meno preparate abusino dei mezzi di correzione, cosi pre-
giudicando la funzione rieducativa della pena. Proprio il peso di questi due
elementi di incompletezza contrattuale pud essere tale da sconsigliare il ri-
corso alla gestione privata delle carceri.

Anche una valutazione in termini di costi di transazione puo opporsi al
trasferimento ai privati di funzioni fondamentali dello Stato. Nel caso della
politica estera, ad esempio, I'efficienza delle soluzioni raggiunte su basi nego-
ziali sarebbe pregiudicata dalla presenza di due gravi azzardi contrattuali. 11
primo ¢ costituito dalla specificita delle conoscenze e delle professionalita ri-
chieste per I'esercizio di tali funzioni (asset specificity), tradizionalmente con-
centrate nel corpo diplomatico dello Stato. Il secondo, ancora piu rilevante, ¢
costituito dalle particolari esigenze di lealta e di fedelta richieste nello svolgi-
mento di attivita che mettono in gioco la sicurezza dello Stato (hazard of pro-
bity). In altri termini, Iattivita eventualmente affidata ai privati risulterebbe
complessa e imprevedibile. Inevitabilmente, il contratto di esternalizzazione
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risulterebbe incompleto. I vantaggi di un’organizzazione pubblica in grado di
valorizzare la specializzazione della forza lavoro e la presunzione in favore di
condotte leali e cooperative, pertanto, superano i benefici eventualmente arre-
cati da un’organizzazione privata in grado di ridurre i costi di produzione del
servizio.

Molto rischioso puo risultare anche I'affidamento ai privati di compiti di
regolamentazione, come avvenuto in modo crescente in materia di vigilanza fi-
nanziaria, standard contabili, sicurezza aerea. Possono, infatti, prevalere com-
portamenti opportunistici dovuti alla divergenza di fini tra soggetti privati e
poteri pubblici e al prevalere, nelle sedi di autoregolazione, degli interessi del-
I'industria rispetto a quelli dei lavoratori, dei consumatori e delle piccole im-
prese. Cio, in molti casi, puo indurre i pubblici poteri a riscrivere gli standard
definiti dai privati. In questo modo, pero, si generano costi di transazione ele-
vati anche perché nel frattempo I'amministrazione potrebbe essersi private
delle competenze necessarie. Un’alternativa preferibile rispetto al mero rinvio
all’autoregolazione privata & costituita dalla definizione consensuale di regole
e standard tra poteri pubblici e soggetti privati. Essa, infatti, € meno esposta
a comportamenti opportunistici e a costi transattivi, purché sia possibile defi-
nire in anticipo gli obiettivi perseguiti dalla regolazione e i parametri cui essa
deve attenersi.

Per la produzione di altri beni e servizi a consumo individuale o strumen-
tali al funzionamento della pubblica amministrazione ¢ piu difficile pervenire
a conclusioni univoche circa la preferibilita della gestione pubblica o invece
di quella privata. Nemmeno dal punto di vista dell’efficienza produttiva, in-
fatti, vi sarebbero sufficienti evidenze empiriche circa il fatto che i soggetti
privati siano sempre migliori dei soggetti pubblici. Anzi, nelle attivita in cui
sistemi di incentivi relativamente poco potenti risultano ottimali, 'intervento
pubblico puo risultare preferibile proprio per la sua superiore capacita di vin-
colarsi in modo credibile a tali incentivi. Anche nell’ambito dei modelli priva-
tistici, d’altra parte, vi possono essere strutture proprietarie diverse, il cui
grado di efficienza dipende dal tipo di attivita svolta e di mercato in cui I'im-
presa opera.

A prescindere dalla conclusioni che possono raggiungersi caso per caso, i
criteri di valutazione offerti dall’analisi economica, in conclusione, risultano
particolarmente preziosi per orientare e vagliare le scelte tra produzione iz
house ed esternalizzazione assunte dai pubblici poteri. Il discorso vale soprat-
tutto quando tali scelte sono assunte non dal legislatore, ma direttamente
dalla singola amministrazione, sulla base di una valutazione di convenienza
prescritta da una norma primaria. E quanto ad esempio avviene nell’ordina-
mento italiano con le norme che, in generale, subordinano il ricorso a misure
di privatizzazione e di esternalizzazione «alla verifica che i servizi siano piu
proficuamente erogabili al di fuori del settore pubblico» e alla « condizione
di ottenere conseguenti economie di gestione ».
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