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1 Introduzione
1.1 Presentazione
La presente relazione si propone di offrire ai lettori:

· nel cap. 1: alcune indicazioni generali riguardanti sia il sistema dei costi proprio del servizio idrico integrato, sia le metodologie tariffarie utilizzate per coprire i costi stessi. Il servizio idrico integrato (SII) è costituito dall’insieme dei servizi di acquedotto (A), di fognatura (F), di Depurazione (D) occorrenti per provvedere agli usi civili dell’acqua nei centri abitati e per allontanare e depurare le corrispondenti acque reflue. Gli usi civili comprendono: usi domestici (di famiglie o comunità), destinati ad abitanti ufficialmente residenti o temporaneamente presenti (seconde case, pensioni); usi per attività terziarie (pubbliche, commerciali, artigianali: scuole, ospedali, uffici, mercati, negozi, botteghe di artigiani, servizi vari pubblici e privati e simili); usi pubblici all’aperto (lavaggio strade e fogne, fontane e fontanelle, idranti, irrigazione parchi); usi particolari dell’industria (acqua utilizzata dal personale che lavora all’interno degli insediamenti produttivi, e talvolta, specie per i piccoli insediamenti  siti all’interno di aree urbane, anche acqua di processo). Segue una descrizione storica a grandi linee dell’evoluzione, nel nostro Paese e durante gli  ultimi decenni, della struttura dei costi e delle normative riguardanti le tariffe dei servizi di acquedotto, fognatura, depurazione;

· nel cap. 2: l’esame delle disposizioni attualmente vigenti e dei corrispondenti criteri di applicazione alle gestioni, sia già riformate ai sensi della L. 36/94
, sia ancora non riformate.  Per le prime, ormai prevalenti, sono fornite alcune indicazioni in merito alle modalità di regolamentazione del rapporto tecnico - amministrativo con l’utenza (essendo detta regolamentazione strettamente connessa alla strutturazione delle tariffe). Il capitolo termina con l’esame di alcuni importanti problemi collaterali, che riguardano entrambe le tipologie gestionali;
· nel cap. 3: un sintetico esame dei problemi che sorgono nella cosiddetta fase di start-up, cioè all’avvio della riforma prevista dalla L. 36/94 da parte di un operatore industriale al quale sia stata affidata (generalmente a seguito di gara pubblica) la gestione unitaria del SII, all’interno di un “ambito territoriale ottimale” individuato dalla regione competente. In questa fase, si deve gradualmente passare da una moltitudine di gestioni, per lo più molto piccole, ad una  gestione unificata, estesa generalmente all’intero ambito.
1.2 Il servizio idrico integrato (SII)

Diamo per acquisita la conoscenza della già citata  L. 36/94 (c. d. “Galli”), che si proponeva di raggiungere in pochi anni i seguenti obiettivi primari:

· accorpare i  servizi idrici, polverizzati in migliaia di unità operative, agendo sia in senso orizzontale (centuplicando, all’incirca, le dimensioni medie delle preesistenti gestioni), sia in senso verticale (rendendo obbligatoria la gestione unitaria dei preesistenti sub-servizi A, F, D, per lo più separati);
· industrializzare le gestioni, elevandone l’efficacia, l’efficienza, l’economicità, profittando anche delle economie di scala derivanti dagli accorpamenti di cui sopra;
· tendere a sistemi tariffari “selfsupporting”, mettendo così i nuovi gestori in grado di sostenere non solo i costi di esercizio, ma anche gli ulteriori investimenti di cui il nostro Paese ha urgente necessità, per rinnovare il parco infrastrutture, ormai in parte obsoleto, e per sviluppare i settori deficitari (ad esempio: interventi a protezione delle aree ove si formano le risorse idriche derivate; sistemi di fognatura e depurazione mancanti; sistemi informatici e di telecontrollo unitari ed interfacciati a GIS; laboratori avanzati di qualità delle acque;  sedi operative). 
Questa importantissima riforma ha subito gravi ritardi e fino ad oggi è stata concretamente attuata ta solo per poco più della metà dei comuni italiani; siamo ancora lontani dal pieno raggiungimento degli ambiziosi ma necessari obiettivi finali.

La  L. 36/94 è stata abrogata nel 2006,  in quanto i suoi principi sono stati integralmente inseriti nel D. Lgs. 152/2006 (che è, sostanzialmente, un “testo unico” sui problemi ambientali).     
1.3 Sistema dei costi,  filosofia del sistema delle  tariffe

(Sistema dei costi) Negli anni ‘70 si è tentato, in Italia, di giungere a razionali rappresentazioni del sistema dei costi di gestione, per il servizio di acquedotto (A), partendo da rilevamenti effettuati sulle maggiori aziende pubbliche italiane. La finalità della ricerca era quella di ottenere anche per tale servizio, come si era già fatto per i servizi energetici, una formulazione tariffaria parametrica valida per tutte le gestioni. La formula avrebbe dovuto simulare i costi (e quindi i ricavi tariffari) in funzione di un limitato  numero di variabili, corrispondenti a parametri propri di ciascuna azienda (quali ad es.: abitanti serviti,  lunghezza delle reti  rapportata al volume fatturato, distanza dalle sorgenti ecc). Purtroppo si dovette concludere che era  pressoché impossibile conseguire l’obiettivo desiderato, e si constatò che questa difficoltà nasceva, in particolare:

· dalla notevole diversità delle situazioni geografiche ed idrauliche, i cui effetti erano esaltati dalla frammentazione delle gestioni (aventi dimensioni medie di gran lunga inferiori a quelle dei servizi energetici)
· dalla diversa presenza sia di finanziamenti pubblici pregressi, sia di grandi impianti già ammortizzati ma ancora efficienti, nonché per gli effetti del fattore inflattivo (diversi a seconda dell’anno di realizzazione delle opere più significative)
· dal diverso livello di qualità del servizio reso e di efficienza delle gestioni
· dalla diversità dei rapporti tecnico-commerciali con l’utenza (sistemi a contatore ed a luce tarata, utenza centralizzata o divisionale, criteri diversi di addebito dei costi delle opere di connessione, ecc.)
· dalla diversità dei contratti di lavoro verso il personale dipendente.
Tuttavia la ricerca effettuata mise in evidenza due importanti concetti: 

· i costi tenderanno a crescere (in quanto: i nuovi approvvigionamenti dovranno rivolgersi a fonti più costose; sarà più difficile ottenere finanziamenti pubblici; le opere obsolete dovranno essere ricostruite ecc.). Pertanto i costi marginali di lungo periodo superano di molto i costi medi attuali
· più si amplieranno i territori medi delle gestioni, più i costi si avvicineranno tra loro

· la componente “fissa”dei costi è di gran lunga preponderante rispetto a quella “variabile” (la cui importanza potrebbe però crescere in futuro).

(Filosofia del sistema delle  tariffe). Per un servizio pubblico essenziale e tecnicamente  soggetto a “monopolio di posizione”, come quello dell’acqua, la scienza economica individua tre possibili metodologie tariffarie, basate su:
1. imposizione fiscale
2. costo marginale di lungo periodo

3. costo medio.

Il metodo 1), generalmente basato sull’imponibile catastale (rateable value) dell’immobile servito, non si presta al raggiungimento dell’obiettivo di contenere i consumi superflui, obiettivo  molto importante in Italia (i nostri consumi unitari sono i più alti d’Europa).

Il metodo 2), per quanto accennato a proposito del “sistema dei costi”, condurrebbe a tariffe molto alte, che anticiperebbero costi futuri.

E’ quindi opportuno orientarsi verso il metodo 3), che può dar luogo a due diverse modalità di applicazione:

3.1.   “cost plus”   :  copertura a piè di lista dei costi dell’anno in corso 
3.2.  “price cap” : limitazione della crescita della tariffa dell’anno in corso rispetto a quella autorizzata per l’anno precedente. La crescita da limitare può comprende anche la quota dovuta all’inflazione.

La vigente normativa italiana si ispira al metodo price cap.
1.4    Evoluzione dei costi e della filosofia tariffaria in Italia

(Acquedotti)  Nel corso del secolo scorso, a partire dalla nascita della Repubblica Italiana, le importanti reti di acquedotto realizzate negli anni a cavallo tra le due guerre mondiali si sono venute via via sviluppando, per fronteggiare i significativi incrementi sia della popolazione che dei consumi unitari che hanno caratterizzato, in particolare, gli anni tra il 1950 ed il 1975.

In questo periodo, nello spettro dei costi unitari (costi per m3 erogato all’utenza) l’incidenza delle componenti a servizio del capitale (interessi ed ammortamenti- finanziari o tecnici- sul capitale investito), che sarebbe stata di per sé elevatissima, risultava contenuta per effetto della svalutazione monetaria occorsa durante il periodo bellico e dei successivi cofinanziamenti concessi dallo stato; per di più, i comuni ed i loro consorzi non inserivano nei bilanci gli ammortamenti tecnici (come potevano invece fare le aziende municipalizzate).

Fino all’emanazione della legge 36/94, le tariffe di tutte le gestioni acquedottistiche erano considerate “prezzi amministrati” soggetti alle norme nazionali stabilite dal Comitato Interministeriale Prezzi (CIP) ed applicate tramite i Comitati Provinciali Prezzi (CPP). Le filosofie ispiratrici di dette norme erano variate nel tempo, tra il 1942 ed il 1993, oscillando tra il desiderio primario di contenere le spinte inflative e quello, ovviamente contrastante, di coprire almeno una discreta parte dei costi attraverso le tariffe
; ma fino al 1974 il secondo obiettivo era decisamente prevalso, dando luogo ad un sempre crescente divario tra costi e ricavi.

Inoltre, i sistemi tariffari risultavano estremamente variabili, non solo tra l’una e l’altra gestione (in Italia se ne contavano circa settemila), ma anche all’interno dello stesso comune, a seconda della provenienza dell’acqua e del tipo d’utenza (a contatore, a luce tarata; perpetua, in proprietà, in abbonamento; per usi comunali, per bocche antincendio e così via).

Solo nell’ottobre 1974 il CIP emanò il meritorio “Provvedimento CIP 4 ottobre 1974, n. 45”, dal titolo “Avviamento di un nuovo sistema per le tariffe idriche di Genova, Napoli, Roma, Torino e Trieste”. In queste cinque città “pilota” venivano completamente riformati i sistemi tariffari, perseguendo questi obiettivi:

· profonda semplificazione e razionalizzazione dei precedenti sistemi

· radicale riequilibrio del rapporto costi/ricavi

-    contenimento dei consumi eccessivi (sprechi) mediante struttura tariffaria “a fasce”

· protezione dei consumi domestici essenziali (c. s.)

· spinta verso l’eliminazione dei sistemi distributivi antiquati (ad es. sistemi a luce tarata, per i quali vigevano in precedenza tariffe più economiche, abolite dal provvedimento)

· eliminazione delle situazioni di privilegio d’antica origine (utenze perpetue o in proprietà, utenze comunali ecc.)
· presa d’atto del fatto che i costi del servizio sono in buona parte “fissi” (indipendenti dal consumo) e in parte minore “proporzionali” (cioè crescenti con l’aumentare del consumo) e quindi istituzione di una struttura tariffaria “binomia”. La parte fissa della tariffa è costituita da quote fisse per utenza nonché da “volumi contrattuali d’impegno”, posti a base della suddetta fatturazione a fasce,  fatturati anche se non consumati
.
La configurazione dei costi dei servizi pubblici “a rete“ (gas, energia elettrica, acqua) dipende sia dal volume dei consumi da erogare nei cicli annuali (m3 di gas o d’acqua, kWh di energia), sia dalla modalità nella quale detti consumi vengono distribuiti nel tempo, espressa dal loro “fattore di stagionalità” (rapporto tra il consumo di punta e quello medio annuale). Prelevare per 365 giorni l’anno da una rete elettrica dell’energia, a potenza costante, è enormemente diverso dal concentrare il prelievo della stessa quantità annuale di energia in pochi giorni l’anno. E l’incidenza economica del suddetto fattore è tanto più rilevante quanto maggiore è l’aliquota dei “costi fissi” (complementari dei “costi variabili”).                  

Purtroppo questa importantissima innovazione “pilota” venne solo in parte mantenuta ed estesa nei provvedimenti successivi, rallentando i processi di razionalizzazione ed industrializzazione avviati dal provvedimento, che vennero ripresi  solo con la citata L 36/94 e soprattutto con il “metodo normalizzato” del 1996 (v. punto 2.1.1 seguente) che rimanda al Provvedimento CIP 45/74.

(Fognature e depurazioni). I sistemi di fognatura, che si erano sviluppati con ritardo rispetto a quelli di acquedotto, specialmente nel meridione, ed erano, fino agli anni 80’, quasi ovunque privi dei corrispondenti sistemi di depurazione, venivano inizialmente considerati servizi pubblici obbligatori a carico della fiscalità generale, come le strade.  Solo con la ben nota legge 319/76 si affermò per la prima volta il principio che “per i servizi relativi alla raccolta, l’allontanamento, la depurazione e lo scarico delle acque di rifiuto ..(omissis).. è dovuto agli enti gestori dei servizi da parte degli utenti il pagamento di un canone o diritto secondo apposita tariffa”. Il “canone” aveva natura tributaria, era applicato all’80% dell’acqua fornita dal servizio di acquedotto, era fatturato e raccolto dal gestore di detto servizio, ed era calcolato in base a valori fissati per l’intera nazione ed aggiornati periodicamente con provvedimenti legislativi. Occorre attendere la  L. 36/94 per giungere ad una impostazione di tipo industriale di questi servizi.

( Legge 36/94 “Galli”) Questa legge, nell’istituire la riforma generale dei servizi A, F, D, riunificati sotto la dizione “servizio idrico integrato” stabilisce (art. 13) che la tariffa “costituisce il corrispettivo del servizio”… “in modo che sia assicurata la copertura totale dei costi di investimento e di esercizio”, garantendo anche “l’adeguatezza della remunerazione del capitale investito e dei costi di gestione delle aree di salvaguardia”. E’ istituito un “Comitato per la vigilanza sull’uso delle risorse idriche” (CoViRI) e si delega il Ministro dei LL. PP., d’intesa con altri organi, ad emanare un “metodo normalizzato per definire le componenti di costo e determinare la tariffa di riferimento”, predisposto dal CoViRI; il corrispondente decreto ministeriale viene emanato il 01/08/1996, con il titolo “Metodo normalizzato per la definizione delle componenti di costo e la determinazione della tariffa di riferimento del servizio idrico integrato”.

Il decreto, che ha dato luogo a numerose osservazioni e proposte di modifica (v. in seguito),  prevedeva (art. 11) progressivi aggiornamenti e revisioni, ma  è rimasto tuttora inalterato.    

La legge 36/94 prevedeva tempi brevi di attuazione, inducendo la “ottimistica” convinzione che la riforma organizzativa sarebbe stata completata in pochissimi anni. Questa errata convinzione proiettò un carattere di “provvisorietà” sulle successive normative emanate dal Governo per regolare le tariffe delle gestioni preesistenti.

(Strutture di regolazione e controllo)  Dal 1993 in poi sono state profondamente mutate anche le strutture centrali e periferiche di riferimento in materia di tariffe dei servizi idrici:

· con L 537/93 e DPR 373/94 sono soppressi il CIP, trasferendone le funzioni al CIPE, ed i CPP, trasferendone le funzioni agli UPICA

· con DL 79/95, convertito con L. 172/95, si stabilisce che “fino all’elaborazione del metodo normalizzato” sarà il CIPE a definire “criteri, parametri e limiti per l’adeguamento delle tariffe del servizio idrico integrato”

· con delibera CIPE 08.05.96, al CIPE viene affiancato un “Nucleo di consulenza per l’attuazione delle linee guida per la regolazione dei servizi di pubblica utilità” (NARS), le cui dipendenze e funzioni sono chiarite con delibera CIPE 09.07.98

· con D.Lgs. 112/98 gli UPICA sono soppressi, trasferendone le competenze alle Camere di Commercio, industria ed artigianato.

Le delibere CIPE 20.11.95 e 24.04.96, successivamente integrate con delibera 17.03.00, dettano le linee guida per la regolazione dei servizi di pubblica utilità, introducendo la metodologia del “price cap”.

La legge 23.12.1998 n 448 (art. 29) precisa che l’applicazione del “Metodo normalizzato” avverrà “per ambiti successivi”, ribadisce le competenze CIPE per regolare le tariffe delle gestioni non riformate, chiarisce che le quote per fognatura e depurazione sono tariffe (e non più canoni aventi natura fiscale) per tutte le gestioni (anche non riformate).

(Complessità delle norme) La situazione fin qui descritta  (già piuttosto complessa, per la presenza di due diversi regimi normativi, l’uno relativo alle gestioni riformate ai sensi della L 36/94, e l’altro relativo alle numerosissime gestioni non riformate) è stata complicata, successivamente, da quanto segue:

1) alcune Regioni hanno ritenuto, sulla base della modifica del Titolo V della Costituzione approvata nel 2001, di regolare le tariffe dei servizi idrici con proprie norme;

2) il D. Lgs. 3 aprile 2006, n. 152 “Norme in materia ambientale”, ha riunificato  e modificato precedenti normative, tra cui la L. 36/94, abrogandole. In particolare, la cornice fornita dalla L 36/94 in  tema di tariffe viene parzialmente modificata; infatti, il comma 2 dell’art. 154 del D. Lgs dispone che il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio, su proposta dell'Autorità di vigilanza sulle risorse idriche e sui rifiuti “definisce con decreto le componenti di costo per la determinazione della tariffa relativa ai servizi idrici per i vari settori di impiego dell'acqua”. La legge 36/94 aveva invece attribuito al Ministro dei Lavori Pubblici il compito di elaborare un “metodo normalizzato per definire le componenti di costo e determinare la tariffa di riferimento”, la quale “costituisce la base per la determinazione della tariffa nonché per orientare e graduare nel tempo gli adeguamenti tariffari derivanti dall’applicazione della presente legge”. Nella nuova cornice è quindi eliminato il riferimento alla finalità di “orientare e graduare nel tempo gli adeguamenti tariffari derivanti dall’applicazione della presente legge”. Il nuovo decreto non è stato ancora elaborato, e quindi, al momento, va applicato quanto disposto dal comma 3 dell’art. 170 del D. Lgs.: “fino all’emanazione del  decreto di cui all’articolo 154, comma 2, continua ad applicarsi il decreto ministeriale 1° agosto 1996”. Pertanto, nella presente relazione, non possiamo far altro che riferirci a detto “Metodo”, limitandoci a metterne in evidenza alcune incongruenze, che si spera possano essere corrette dal nuovo decreto;
3) gli articoli 159 e 160 del D. Lgs. 152/2006 avevano trasformato il CoViRI in “Autorità di vigilanza sulle risorse idriche e sui rifiuti”, con maggiori poteri. Peraltro il successivo DPR 08/11/2006 ha abrogato detti articoli e ricostituito il CoViRI.
2        Normative in vigore in Italia e loro applicazione

2.1 Attuale normativa per le gestioni riformate
2.1.1  Il metodo normalizzato

Il “Metodo normalizzato” predisposto dal CoViRI ed approvato dal Ministro dei Lavori Pubblici con proprio Decreto dello 01.08.96 deve costituire, secondo le disposizioni contenute nella legge 36/94, “la base per la determinazione della tariffa nonché per orientare e graduare nel tempo gli adeguamenti tariffari derivanti dall’applicazione della presente legge”. La tariffa da applicare “costituisce il corrispettivo del servizio idrico integrato” ed “è determinata dagli enti locali, anche in relazione al piano finanziario degli interventi relativi al servizio idrico”. “La tariffa è applicata dai soggetti gestori, nel rispetto della convenzione e del relativo disciplinare”, ed è “articolata per fasce di utenza e territoriali”, proteggendo i consumi domestici essenziali e quelli di categorie particolari. Sono previsti incrementi per le utenze discontinue (residenze secondarie, impianti ricettivi stagionali) onde assicurare una “equa redistribuzione dei costi”.
Pertanto, il Metodo individua le componenti di costo confluenti in tariffa nei costi operativi (C), nel costo di ammortamento degli investimenti (A) e nella remunerazione del capitale investito (R); pone tuttavia  dei vincoli sia all’ammontare complessivo dei costi operativi caricabili nella tariffa sia allo sviluppo tariffario nel tempo (metodo “price cap”). In particolare, la tariffa non può subire incrementi annui superiori al “limite di prezzo” (k) più il tasso programmato di inflazione (().

La funzione che esprime la tariffa media di ambito per l’anno corrente (Tn), è quindi la seguente:






Tn = (C+A+R)n-1 * (1+k+()

dove il valore massimo di k è determinato sulla base della tariffa dell’anno precedente e può variare dal 7,5% al 25% per il primo esercizio e dal 5% al 10% per quelli successivi. Inoltre, l’ammontare dei costi operativi di progetto (CP) riconosciuto annualmente in tariffa non può superare del 30% i costi operativi di riferimento (CR), forniti dal Metodo, che vorrebbero simulare i costi teorici sostenuti da un ipotetico gestore efficiente per garantire il servizio
.
La componente dei costi operativi che entra in tariffa, infine, deve aver registrato una diminuzione rispetto all’anno precedente, imputabile al miglioramento di efficienza, da conseguire necessariamente. La misura del recupero di efficienza (() varia dallo 0,5% al 2%, in funzione del rapporto tra costi operativi di progetto e costi operativi di riferimento; più elevato è lo scostamento registrato rispetto ai costi di riferimento, tanto maggiore dovrà essere il miglioramento percentuale da realizzare.

Quanto detto può riassumersi nella seguenti espressioni:

                                 CPn ( CR * (1+30%)            e              CPn ( CPn-1 * (1-().
Va inoltre ricordato che un ulteriore vincolo posto dal Metodo normalizzato risiede nella determinazione della tariffa reale media di ambito del primo anno T1, che non può essere superiore alla tariffa media ponderata (TMP) delle gestioni preesistenti aumentata del tasso programmato di inflazione (() e del già richiamato “limite di prezzo” (k): 





               T1 ( TMP * (1+k+().

La TMP è data dal rapporto tra il fatturato riferito alla fornitura dell’acqua di tutte le gestioni preesistenti, comprensivo dei canoni di fognatura e depurazione anche in caso di mancata effettuazione del servizio, e il volume di acqua potabile venduta.

Il programma degli interventi da realizzare per la sostituzione e/o l’ampliamento del patrimonio impiantistico esistente (piano degli investimenti) è in genere suddiviso, nell’arco temporale, in varie categorie cronologiche (urgenti, a breve termine, a medio termine ecc.). Si tenga presente che le convenzione di gestione tra ente d’ambito e Gestore considerano di norma durate complessive della concessione di gestione comprese tra i 25 ed i 30 anni (limite superiore imposto dalla legge).

I periodici aggiornamenti delle tariffe in attuazione della  convenzione di gestione non sono soggetti ai controlli governativi sui “prezzi amministrati”, rientrando nelle competenze dell’ente d’ambito.
2.1.2  Possibile evoluzione del metodo
 Si è già visto che l’art. 154 del D. Lgs 152/2006 ha indicato, per il  nuovo decreto ministeriale che dovrà regolare i sistemi tariffari delle gestioni riformate, una cornice semplificata rispetto a quella che fu posta a base del DM 01/08/1996. Il comma 2 dell’articolo citato si limita infatti ad affermare: “Il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio, su proposta dell'Autorità di vigilanza sulle risorse idriche e sui rifiuti, tenuto conto della necessità di recuperare i costi ambientali anche secondo il principio "chi inquina paga", definisce con decreto le componenti di costo per la determinazione della tariffa relativa ai servizi idrici per i vari settori di impiego dell'acqua”. 
Va ricordato che  in alcune gare internazionali di costruzione e gestione di servizi idrici,  svolte anche sotto il controllo di istituti internazionali finalizzati al cofinanziamento degli investimenti necessari per lo sviluppo, la curva di evoluzione delle tariffe è considerata l’oggetto principale della gara, e non è soggetta a particolari vincoli, essendo liberamente offerta dal concorrente. Il contenimento dei prezzi all’utenza è in questi casi il risultato di una competizione internazionale, piuttosto che esserne un presupposto.

Qualora si volesse seguire una linea di questo genere, il vigente metodo dovrebbe essere radicalmente semplificato, conservando peraltro il riferimento, in esso contenuto, al già illustrato  Provvedimento CIP 45/74, e più in generale il richiamo ai seguenti obiettivi: proteggere i consumi domestici essenziali; penalizzare gli sprechi; penalizzare i consumi saltuari (seconde case, aree turistiche), e pertanto adottare strutture tariffarie binomie; abolire le tariffe di favore (anche se riservate ai Comuni); spingere verso l’abolizione delle luci tarate, delle utenze perpetue, ecc e verso l’uso di contatori domestici divisionali; incentivare la diffusione di sistemi duali negli ambiti urbani ad alta densità e nelle aree industrializzate. Si dovrebbero anche indicare ragionevoli criteri guida per le tariffe delle acque non potabili destinate ad usi civili particolari. Ed infine, 
Qualora si preferisse, invece, tendere verso un aggiustamento del vigente “Metodo”, sarebbe desiderabile che venissero  introdotte  innovazioni sulla base di quanto segue. 
1) L’evoluzione nel tempo della tariffa reale media inserita nel piano posto a base di gara deve garantire un TIR tale da assicurare la redditività e bancabilità delle anticipazioni finanziarie a carico dei Gestori privati.

2) Al fine di salvaguardare gli interessi delle generazioni future, nei primi anni di gestione (ad es. nel primo quinquennio) i valori limiti di K vanno accresciuti in modo tale che l’anno di inversione della redditività non si protragga oltre il primo biennio e le tariffe massime (a moneta costante) non risultino molto dilazionate e molto alte. 

3) I valori delle componenti modellate di costo del Metodo, espressi in moneta 1996, vanno aggiornati anno per anno secondo gli indici di inflazione ISTAT; essi costituiscono un riferimento statistico medio, dal quale i Piani d’Ambito potranno scostarsi sensibilmente, giustificandone i motivi.

4) Il tasso di miglioramento di efficienza di cui all’art. 6 del Metodo va riferito ai costi unitari (per m3) e potrà essere ridotto o azzerato se la attuale qualità del servizio è molto insoddisfacente.

5) Nei sistemi fognanti misti, il 50 % circa del costo del servizio di fognatura nonché il 10 % circa del costo del servizio di depurazione è a carico dei Comuni (i quali potrebbero essere autorizzati a ricorrere ad appositi tributi per coprire questi oneri, che potrebbero non essere in grado di sostenere, come specificato nel successivo par. 2.4.1).

6) Il tasso di inflazione da considerare anno per anno potrebbe essere, in luogo di quello “programmato”, quello corrispondente alla più recente media mobile su dodici mesi pubblicata da ISTAT.

 2.2    Articolazione della tariffa e regolamento d’utenza nelle gestioni riformate

2.2.1  Indicazioni per l’articolazione della  tariffa
A parità di livello tariffario (cioè di valore medio ponderale della tariffa, che sarà determinato sulla base di quanto esposto sub 2.1), la struttura tariffaria  può essere molto diversa, in quanto la tariffa può, e deve, essere  “articolata” secondo tre angoli visuali:

- a)    in funzione delle situazioni in atto in ciascuna preesistente gestione

- b)    per subservizi: A, F, D       
- c)    per  fasce di consumo, secondo il regolamento d’utenza.
L’articolazione a) può essere utile nel periodo transitorio iniziale, allo scopo di far convergere con gradualità  i preesistenti livelli tariffari, se molto diversi tra loro, verso un valore unificato, cha va comunque raggiunto in tempi limitati (ad es. entro un quinquennio); va infatti ricordato che una delle  finalità della legge 36/94 era quella di attivare una solidarietà tra le aree più sviluppate e più densamente abitate, che richiedono costi minori,  verso le aree meno sviluppate e più estensive.

L’articolazione b) dovrebbe essere il più possibile simile alla corrispondente distribuzione dei costi tra i tre subservizi, in quanto alcune utenze  usufruiscono solo di alcuni di essi, ma  può anche tener conto dei valori unificati a suo tempo fissati da provvedimenti CIPE  per le tariffe di F e D. 

A puro titolo esemplificativo, si indica la seguente ripartizione (TA + TF +  TD  =   T  = 100  %) :

TA  =   53÷57  %,   TF   =   14÷12  %,   TD   =   33÷31  %. 

L’articolazione c) si riferisce alla già ricordata “struttura tariffaria a fasce”, per la quale il  “Metodo” vigente (art. 7) rinvia  ai provvedimenti CIP n. 45 e 46 del 1974, i quali prevedono una  struttura di questo tipo per la sola componente TA (subservizio di acquedotto), esaminata qui di seguito (par. 2.2.3).

Per la concreta applicazione di una struttura a fasce occorre, ovviamente, che il “regolamento d’utenza” (cioè il documento che regola il rapporto tra ciascun gestore ed i rispettivi clienti-utenti) definisca i campi di scelta dei volumi contrattuali delle diverse categorie di utenza; pertanto riteniamo opportuno fornire, qui di seguito, alcune indicazioni sul modo di  impostare detto regolamento, tratte dai documenti predisposti da alcune gestioni “riformate”.
2.2.2  Indicazioni per il “Regolamento d’utenza”
I volumi contrattuali cui si fa riferimento in seguito sono espressi in m3 / trimestre.

1) Uso domestico residenziale

1a) Utenze di fabbricato (configurazione transitoria)

Il consumo domestico essenziale (c.d.e.), corrispondente alla tariffa agevolata, si ottiene considerando una necessità media di 23 m3 / trim. per ogni unità abitativa. Il volume contrattuale di impegno (V ), corrispondente alla tariffa base, è scelto dall’utente nel campo compreso tra 23 e 46 m3/trim  per unità abitativa effettiva. 
1b) Utenze divisionali (configurazione “obiettivo”)

Il c.d.e ed il volume V sono correlati al numero degli abitanti residenti serviti da ciascuna utenza divisionale. Il c.d.e. è pari a: 15, fino a 2 residenti; 19, per 3 residenti; 23, per 4; 27, per 5. Per famiglie o comunità più numerose, il c.d.e. è posto pari a 7+4n, dove n è pari al numero delle persone ufficialmente residenti. Il volume V è scelto dall’utente nel campo compreso tra il suddetto  c.d.e. ed il suo doppio, con un minimo di 30.

2) Uso domestico non residenziale (seconde case ecc)

Appartamenti fino a due camere, cucina, bagno: V = 30 ; per ogni vano o autorimessa in più: V = 5.

3) Uso diverso dal domestico
I volumi V saranno definiti dal Gestore, sentito l’utente, sulla base di tabelle derivate dalla propria esperienza per casi similari. Ad es., per le bocche antincendio private V potrà essere compreso tra 50 e 200, per contatori di diametro DN compreso tra 50 e 150.

2.2.3   Struttura a fasce per la tariffa d’acquedotto 

La  struttura tariffaria unificata per la componente TA va orientata verso i criteri stabiliti dal citato  provvedimento CIP 45/74, che è riferito a cinque città “pilota”. Detti criteri possono essere sinteticamente espressi tramite i rapporti reciproci sia tra le diverse tariffe, correlati con quelli  tra i volumi  che limitano le  corrispondenti “fasce”, sia tra quote variabili e  quote fisse. 

Riepiloghiamo qui di seguito i valori stabiliti dal Provvedimento per detti rapporti, per ciascuna delle cinque città.

A tal fine, indicheremo con:

v1 e t1: il volume riservato agli usi domestici “essenziali” dei soli residenti e la relativa tariffa agevolata;

v2 e t2: il volume contrattuale impegnato dall’utente e la corrispondente tariffa base;

v3 e t3: il volume e le tariffe di prima eccedenza;

v4 e t4: il volume e le tariffe di seconda eccedenza;

v5 e t5: il volume e le tariffe di terza eccedenza;

Q(v2): la quota fissa per utenza, che è una funzione “a gradini” del volume impegnato contrattualmente.

Per il volume v1 il provvedimento 45/74 considerava  un valore unico per famiglia (qualunque siano le dimensioni della famiglia stessa), pari a 23 m3/trimestre; facciamo però presente che lo schema di Regolamento prima proposto come modello di riferimento prevede che, in una futura configurazione “obiettivo” (nella quale le utenze residenziali dovrebbero essere tutte di tipo “divisionale”), detto valore sia influenzato dal numero di residenti in ciascuna unità immobiliare, come è più giusto fare, essendo molto variabili le dimensioni delle famiglie.

Il volume v2 è per lo più scelto dall’utente, ma entro campi prestabiliti (ad es. lo schema di Regolamento da noi proposto prevede, per le utenze domestiche residenziali, che sia  2v1( v2 ( v1).

Indicando con ri = ti/t2 i rapporti tariffari rispetto alla tariffa base, l’importo B della bolletta trimestrale per la fornitura di acqua si può esprimere così:

B = Q(v2) + [r1v1 + (v2 – v1) + r3v3 + r4v4 + r5v5] t2 (per le utenze non domestico-residenziali v1 = 0).

Nella precedente formulazione hanno rilevanza i valori “limite” (limite inferiore e superiore) delle varie fasce di consumo, che il Provvedimento esprime in rapporto al volume contrattuale, e quindi, in pratica, attraverso coefficienti adimensionali  si = vi lim/v2,  uguali per le cinque città.

Sulla base dei dati contenuti nel provvedimento CIP 45/74, la funzione Q(v2) può essere rappresentata con la seguente tabella, espressa in funzione di un parametro c (che ha le dimensioni di m³/trim) e della variabile t2:

      0 < v2 (   300 m³/trim

   Q = 1,00 c t2
  300 < "   ( 1500    "

    " = 1,67 c t2
1500 < "   ( 4500    "

    " = 4,44 c t2

 oltre            4500    "

    " = 8,89 c t2

dove il parametro c è così esprimibile:  c =  Qmin / t2.

I valori dei coefficienti adimensionali ri ed si e del parametro c (m3/trim) caratterizzano la “struttura tariffaria” e cioè il modo di articolare la tariffa, esprimendo politiche tariffarie più o meno “intense” per il raggiungimento degli obiettivi prefissati (proteggere i consumi essenziali, scoraggiare gli sprechi, penalizzare i consumi saltuari o discontinui, incentivare l’abolizione delle luci tarate).

La tabella 1 che segue esprime i valori dei vari coefficienti fissati dal provvedimento 45/74 per Roma ed altre quattro città pilota.

Tab.1  Confronto tra gli indicatori tariffari stabiliti dal provv. CIP 45/74 per Roma e per altre quattro città pilota nel 1974 (ti in £/m3; vi in m3/trim; Q in £/trim; c in m3/trim)

	                       Indicatore
	                        ROMA

	           t1 / t2    =   r1   (1)
	25/60 =  0,42  (2)

	       v1 / v2  =  s1
	23/46 =  0,50

	        t3  / t2   =  r3
	                  70/60 =  1,17  (2)

	                      v3 / v2  =  s3
	                   1,00  ÷  1,50

	                       t4 / t2   =  r4
	                130/60 =  2,17  (2)

	                      v4 / v2  =  s4
	                   1,50  ÷  2,00

	                       t5 / t2   =  r5
	                190/60 =  3,17  (2)

	                      v5 / v2  =  s5 
	                            >  2,00

	                c  =  Q min / t2

	             1.350/60 = 22,50 (2)


  (1) si fa riferimento ad una utenza domestica residenziale avente v1 = 23  e  v2 = 46 m3 / trim

  (2) Nelle altre quattro città pilota i valori di si erano identici, mentre i valori ri e c erano  diversi (v. tab. seguente):
	         Indicatore                       
	Genova
	Napoli
	Torino
	Trieste

	r1
	0,50
	0,62
	0,50
	0,53

	r3
	1,33
	1,15
	1,20
	1,27

	r4
	2,33
	2,15
	2,20
	2,27

	r5
	3,33
	3,15
	3,20
	3,27

	c
	         15,00
	         10,38
	         27,00
	    15,00


In  base ai dati contenuti in questa tabella, è ragionevole proporre,  per le nuove gestioni unificate d’ambito, i seguenti valori degli indicatori:

	(s)
	(r)
	(c)

	s1     =   0,5
	r1 = 0,42
	      c =  10,0 

      (m3 /trim)              

	s3max =  1,5 
	r3 = 1,20
	

	s4max =  2,0
	r4 = 2,20
	

	s5     >  2,0
	r5 = 3,20
	


E’ opportuna una riflessione sui valori numerici (in £ ) contenuti nel provvedimento 45/74, che sono tutti espressi in valuta dell’epoca. Successivi provvedimenti CIP e CIPE consentirono l’aggiornamento delle tariffe unitarie (in £/m3) ma omisero sempre di rivalutare le “quote mensili per utenza” (in £/mese) che rimasero quindi espresse in moneta 1974. Il “Metodo” afferma che l’Ambito deve articolare la  tariffa “secondo i provvedimenti CIP n. 45 e 46 del 1974”: è sembrato quindi logico rispettarne gli originali rapporti reciproci tra le varie componenti tariffarie; e così è stato fatto nelle precedenti tabelle.

2.2.4   Considerazioni particolari sulle quote fisse

Il Provvedimento CIP n. 45/74 fu elaborato in un periodo storico nel quale gli orientamenti prevalenti in tema di servizi idrici, in particolare per quanto attiene alle modalità di consegna e misurazione dell’acqua all’utenza, erano alquanto diversi da quelli attuali. Si considerava allora prioritario l’obiettivo di trasformare i vecchi sistemi distributivi “a luce tarata” (considerati, giustamente, del tutto  inaffidabili ai fini dell’igienicità delle acque consumate, inidonei sul piano tecnico e per di più fonte di sprechi), onde sostituirli con sistemi distributivi “a consumo”, muniti di contatori di misura. Ma in tutte le aziende del centro nord prevaleva nettamente la tendenza a prevedere, per le reti così  trasformate, “utenze di fabbricato”, munite cioè di un solo punto di consegna e quindi di un solo contatore, lasciando al condominio il compito di distribuire l’acqua tra i vari condomini (che la misuravano con ulteriori contatori privati). Va considerato che le tariffe dell’acqua erano state oggetto per più di trenta anni di pesantissime limitazioni, che rendevano non remunerativi i notevoli investimenti occorrenti per la trasformazione, e giustificavano questa politica di riduzione dei costi di consegna e misura. Lo schema citato è tuttora in atto in molte città. 

La struttura delle quote fisse Q prima descritta può essere compresa, al giorno d’oggi, solo se si tiene presente quanto sopra esposto e si ricorda che le deprecate utenze “a luce tarata” si erano diffuse nei decenni antecedenti al blocco tariffario prima ricordato, e pertanto erano state prevalentemente impostate su punti di consegna “divisionali” (uno per ciascuna unità immobiliare).

E’ per questo che la struttura delle quote fisse del 45/74 non agevola le utenze divisionali domestiche, alle quali infatti, pur se i loro volumi contrattuali sono di norma compresi  tra 23 e 46 m3/trimestre, si applica una quota fissa identica a quella prevista per un condominio con unica utenza, fino a 300 m3/trimestre (che corrispondono ad 8/10 appartamenti). E per 1500 m3/trimestre, corrispondenti a 40/50 appartamenti,  la quota diviene solo 1,67 volte quella dell’utenza singola. 
Ai nostri giorni gli orientamenti sono ormai profondamente mutati, e si tende a privilegiare l’uso di contatori divisionali,  più coerenti con la politica di contenimento degli sprechi. I tempi sono quindi maturi per modificare l’andamento della funzione Q(v2) prima illustrata, asservendola all’obiettivo di incentivare le utenze con contatori divisionali.
2.2.5  Tariffe di fognatura e depurazione

Si è visto che il D.M. 01.08.1996 prevede una “struttura a fasce” solo per l’aliquota tariffaria relativa al sub-servizio di acquedotto. E’  nostro parere che nelle gestioni nelle quali il servizio sia stato realmente “integrato” sarebbe più logico estendere l’articolazione per fasce all’intera tariffa
T = TA+TF+TD, considerato che la stragrande maggioranza delle utenze usufruirà dell’intero servizio, e che  gli effetti benefici della struttura a fasce sarebbero ampliati da questa scelta.
2.3    Evoluzione della normativa “transitoria” per le altre gestioni

2.3.1   Provvedimenti  CIPE

Si è visto che il DL 79/95 (convertito con L. 172/95) stabilisce che “fino all’elaborazione del metodo normalizzato” sarà il CIPE a definire “criteri, parametri e limiti per l’adeguamento delle tariffe del servizio idrico integrato”; la legge 23.12.1998 n 448 (art. 29) precisa che l’applicazione del “Metodo normalizzato” avverrà “per ambiti successivi”, chiarisce che le quote per fognatura e depurazione sono tariffe (e non più canoni), e ribadisce le competenze CIPE per regolare le tariffe delle gestioni non trasformate; la premessa alla Del. CIPE 62/00 chiarisce che la normativa CIPE si applica, comunque, alle sole gestioni non trasformate per effetto della L 36/94. E’ quindi fuor di dubbio che i provvedimenti di seguito esaminati non riguardino le gestioni trasformate, le cui tariffe non sono “prezzi amministrati”.

Le delibere CIPE 20.11.95, 24.04.96, 17.03.00 dettano le linee guida per la regolazione dei servizi di pubblica utilità, introducendo la metodologia del “price cap”. Entro questa cornice generale, spetta al CIPE adottare provvedimenti che dettano via via “direttive per la determinazione, in via transitoria, delle tariffe” dei vari servizi idrici “nelle more dell’attuazione delle disposizioni” di cui alla legge 36/94. Le delibere finora adottate sono per lo più finalizzate ad un severo  contenimento dei livelli tariffari, ai fini del controllo dell’inflazione; ma i criteri per raggiungere questo obiettivo variano di anno in anno. Questa mutevole e non sempre comprensibile disciplina, definita “transitoria”, si è in realtà  protratta dal 1994 ad oggi,  riguardando una quantità molto significativa di gestioni. Inoltre, a partire dal 2003, il CIPE non ha più adottato delibere per l’aggiornamento delle tariffe, e pertanto attualmente in queste gestioni, a causa dell’ inflazione, si assiste ad una crescente divaricazione tra costi e ricavi. Solo in data 28/12/2008 il CIPE ha emanato una nuova delibera (entrata in vigore nel marzo 2009) che concede minime possibilità di aggiornamento tariffario.
2.3.2   Rapporto tra le due fonti normative

Nel  paragrafo precedente si è cercato di riassumere in modo semplice un insieme di normative che sono in realtà molto complesse, di non univoca interpretazione, ed ispirate ad obiettivi talvolta configgenti tra loro.

È palese che nei primi periodi successivi alla legge Galli, che risale allo 05.01.94, il CIPE ritenne  che la riforma sarebbe stata attuata rapidamente e che, pertanto, alcune decine di  gestioni unificate avrebbero in pochi anni sostituito le migliaia di gestioni pubbliche preesistenti, soggette a “prezzi amministrati”, le cui tariffe, per antica consuetudine, costituivano l’obiettivo privilegiato delle misure di contenimento delle spinte inflattive (anche se il loro effettivo contributo è sempre stato quasi insignificante).

In questo quadro, il CIPE ha operato per un decennio tramite provvedimenti annuali “tampone”, destinati da una parte a far sopravvivere economicamente le singole gestioni ed a limitare gli oneri di ripiano a carico dei Comuni proprietari, ma, dall’altra, a limitare gli incrementi del livello tariffario, sia per contenere l’inflazione, sia per incentivare l’attuazione della riforma “Galli”.
È evidente che i primi due obiettivi divergono radicalmente dagli ultimi, e quindi non è possibile comporli armonicamente. Ecco perché i suddetti provvedimenti appaiono tormentati, ed ispirati a criteri variabili anche a breve distanza di tempo.

Solo a partire dalla fine degli anni 90 le delibere CIPE sembrano  prendere atto che l’attuazione della L 36/94 tarderà ancora, e che, comunque, anche dopo la costituzione delle Gestioni riformate resteranno in vita per parecchi anni non pochi gestori “salvaguardati o tutelati”, ed  abbandonano in parte la veste di provvedimenti “tampone”, riportandosi in qualche caso nel solco delle “storiche” delibere CIP 45/74 e 46/74. Ma da questa nuova linea, non  coordinata con aggiornamenti del “Metodo”, è nato qualche delicato problema di interpretazione. Un esempio è fornito nel successivo par. 2.4.4 (vendite all’ingrosso a subfornitori).

2.3.3   Articolazione della tariffa nel regime “CIPE”

L’approccio CIPE a questo tema muta fortemente nel corso degli ultimi anni, come si ricava dall’esame delle delibere CIPE 10.05.95, 26.06.96, 27.11.96, 248/97, 8/99, 62/00, 52/01, 125/01, 131/02, la cui analisi omettiamo per brevità, limitandoci alle osservazioni che seguono.

1) Mentre il “Metodo normalizzato” richiama solo  i provvedimenti CIP 45/74 e 46/74 (ritenendoli congruenti con gli obiettivi della legge Galli) ed ignora il provvedimento 26/75, quest’ultimo è invece sempre richiamato nei provvedimenti CIPE. La differenza non è lieve. Come già detto i primi due provvedimenti, e soprattutto il 45, istituiscono i principi della riforma: proteggere i consumi domestici essenziali; penalizzare gli sprechi; abolire i noli degli strumenti di misura e sostituirli con consistenti “quote mensili per utenza”; tener conto del fatto che i costi sono in maggioranza “fissi”; utilizzare il “consumo contrattuale di base” sia quale valore “impegnato e garantito”, sia quale piattaforma per l’applicazione delle penalizzazioni tariffarie; abolire le tariffe di favore (anche se riservate ai Comuni); spingere verso l’abolizione delle luci tarate, delle utenze perpetue, ecc; penalizzare i consumi saltuari (seconde case, aree turistiche). Questi obiettivi, estremamente innovativi, all’epoca,  frutto di razionali studi, e non a caso pienamente aderenti ai principi della legge Galli, furono rapidamente raggiunti nelle aziende municipali o private di maggiori dimensioni e più efficienti (qualche decina di gestioni); per le altre gestioni (alcune migliaia) ci si dovette accontentare di stabilire una “tendenza”. Ed è per questo che  il Provvedimentora 26/75 consente una attuazione parziale e fortemente edulcorata di questi  principi, adeguata alle limitate strutture tecnico organizzative in atto nelle gestioni minori.

2) Le delibere CIPE 62/00 e 52/01 tendono all’abolizione, nelle gestioni non riformate, di una   delle finalità cui tendeva l’inserimento, in ogni utenza, di un  “consumo contrattuale di base” e cioè quella di utilizzare detto consumo anche come “minimo garantito” (fatturato anche se non consumato). È opinione di alcuni che il CIPE si fosse proposto di utilizzare questa norma anche come strumento per obbligare alla posa di contatori le migliaia di piccole gestioni le cui utenze sono prive di efficienti strumenti di misura (in pratica, era un modo per incentivare la riforma Galli, non avendo dette gestioni la capacità di farlo). E’ però nostra opinione che se questa tattica contingente, mirata verso vecchie, piccole, transitorie  gestioni, fosse applicata alle nuove gestioni riformate, altererebbe la visione strategica della delibera 45/74, coerente con gli obiettivi generali della riforma “Galli”, anche mediante l’uso di strutture tariffarie binomie. 

2.4    Problemi comuni alle gestioni riformate e non riformate
2.4.1  Acque bianche

In moltissime parti d’Italia si sono diffusi i sistemi fognanti “misti”, che raccolgono sia le acque reflue, facenti parte del SII, sia le acque meteoriche urbane (dette impropriamente “bianche”), e  convogliano il tutto all’impianto di depurazione, scaricando a monte dell’impianto stesso le portate in eccesso, causate da  precipitazioni intense, allorché sia stata  superata un determinata diluizione delle acque nere. Si consideri che, anche se il futuro sviluppo dei sistemi fognanti sarà probabilmente ispirato al modello “separato” (privilegiato dalle vigenti normative) la maggior  parte degli attuali sistemi fognanti si ispirano al suddetto modello “misto”..

In ossequio ad un parere espresso dalla Corte dei Conti in data 21.02.2003, è necessario che non vengano caricate sul Gestore, che dovrebbe a sua volta riversarle sulla tariffa all’utenza, le aliquote di costo (sia dei mutui accesi per realizzare detti impianti misti, sia dei corrispondenti oneri di esercizio) che vanno attribuite alla presenza “aggiuntiva” delle acque bianche, sia nelle reti miste che nel sistema di depurazione.

Alcuni studi eseguiti presso l’Associazione Idrotecnica Italiana portano a suggerire, per detti  sistemi misti, le seguenti ripartizioni percentuali, valide sia per i costi di impianto che per quelli di esercizio:

	Subservizio
	Comuni
	Gestore
	Tot.

	fognatura
	50
	50
	100

	depurazione
	10
	90
	100


Va anche ricordato che la manutenzione delle caditoie stradali, fino all’immissione nelle condotte fognanti miste, non è di competenza del Gestore, in quanto estranea al S.I.I..
E’ necessario aggiungere che nelle aree ove sono stati (o saranno) realizzati sistemi separati neri, se i Comuni non hanno provveduto (o non provvederanno) a realizzare contemporaneamente o in anticipo gli indispensabili sistemi bianchi paralleli, sarà inevitabile che molti utenti finiscano per riversare abusivamente nei sistemi neri anche acque bianche, creando gravissimi problemi. Per questo motivo, e per evidenti considerazioni di economia di scala, di similitudine tecnica, di integrazione tra le rispettive  finalità ambientali ed urbanistiche, è unanime opinione degli esperti che nelle gestioni riformate, anche quando i sistemi fognanti siano del tipo separato, la gestione del servizio di drenaggio e trattamento delle acque meteoriche urbane, che è a carico dei comuni,  dovrebbe essere affidata al gestore unico del SII, tramite apposite convenzioni con i singoli comuni. Per sostenerne i costi, i comuni stessi dovrebbero essere autorizzati a ricorrere ad appositi tributi sulle proprietà immobiliari interessate (quelle da cui provengano acque meteoriche drenate), nonché sui veicoli a motore immatricolati in ciascun comune (dai quali provengono le sostanze inquinanti depositate sui manti stradali, dilavate dalle “acque di prima pioggia”); in aggiunta, o in alternativa, si potrebbero autorizzare specifici incrementi della tariffa del SII. 
2.4.2  Utenze non ancora allacciate alla fognatura pubblica

Secondo l’interpretazione fornita dalla Corte di Cassazione nel 2004, l’art. 14 della L 36/94 (confermato dal D. Lgs 152/2006) consentiva di applicare le tariffe F+D agli utenti dell’acquedotto i cui scarichi non siano allacciati in fogna pubblica, o siano allacciati a sistemi fognanti privi di efficiente depurazione.

I corrispondenti proventi confluivano in un fondo vincolato intestato all’ente d’ambito, che lo metteva  a disposizione del gestore per l’attuazione di interventi di manutenzione straordinaria o di estensione di infrastrutture di fognatura e depurazione.

La sentenza 335 del 2008 della Corte Costituzionale ha dichiarato la non costituzionalità di questa norma, producendo clamorosi effetti potenziali  sui Piani d’ambito dei SII già assegnati con gara.
A titolo d’esempio, sul Piano d’ambito posto a base dell’assegnazione ad un gestore esterno del SII nell’ATO 2 Catania, il fondo speciale avrebbe finanziato il 49,1 % degli investimenti previsti, nel gravosissimo primo quadriennio, ed il 40,8 %  degli investimenti previsti, nei successivi sei anni. Pertanto l’effetto della sentenza, se non fosse moderato con nuove disposizioni per il futuro, sarebbe veramente  devastante, in quanto priverebbe l’ATO, nei primi dieci anni, del 46,3 %  dei finanziamenti pubblici che si era previsto di mettere a disposizione del gestore per lo sviluppo del sistema di fognatura e depurazione in provincia di Catania. Si tenga anche presente che nell'aera metropolitana di Catania lo smaltimento dei reflui avviene per lo più mediante inghiottitoi che scaricano direttamente nella falda etnea senza alcuna possibilità, nella maggior parte dei casi, di individuare forme di servizio alternative in tempi brevi. Questi utenti non pagherebbero più la tariffa, ritardando gravemente la realizzazione degli interventi, e continuerebbero ad inquinare l’ambiente (ed anche risorse idriche) gratuitamente, contravvenendo al noto principio “chi inquina paga”. Gli interventi per la sua messa a norma sarebbero in buona parte a carico  di chi, invece, è già in regola.
Ciò in aggiunta alla necessità di rimborsare alcune quote già versate.
Fortunatamente la legge 27 febbraio 2009, n. 13, che ha convertito con modifiche il decreto legge 30 dicembre 2008, n. 208, introducendovi l’art. 8 – sexies, dal titolo “disposizioni in materia di servizio idrico integrato”, ha sostanzialmente risolto questo problema, almeno per il futuro. 

2.4.3   Acque non adatte al consumo umano

La L 36/94 ed il D. Lgs 152/2006 non fanno cenno al problema delle acque prive delle caratteristiche di potabilità che alcune aziende (ad es. l’ACEA di Roma) distribuiscono per usi secondari, e che possono svolgere un ruolo molto importante. In effetti, sia la legge 36/94 che il D. Lgs. 152/2006 caldeggiano l’utilizzo, soprattutto nei “nuovi insediamenti abitativi, commerciali e produttivi di rilevanti dimensioni”, di reti “duali” (sistemi distributivi costituiti da due reti parallele, alimentate una con acque atte al consumo umano ed una con acque meno pregiate). E poiché tutte le acque destinate ad usi “civili” fanno parte del SII, la carenza segnalata costituisce una evidente lacuna della normativa riguardante le gestioni riformate.
Per le altre gestioni, l’unico riferimento normativo potrebbe essere quello, piuttosto grossolano, contenuto nel già citato provvedimento CIP n. 26 del  1975, il cui art. 13 dispone che “per le utenze di acqua non potabile, i nuovi prezzi di vendita al consumo non dovranno superere il livello del 50% delle corrispondenti tariffe” (cioè quelle localmente in uso per le acque potabili).

2.4.4  Vendite all’ingrosso a subfornitori

Il vigente “Metodo normalizzato” non regola gli scambi dal lato del venditore, ma solo dal lato dell’acquirente (che ne porrà il costo “a pié di lista” tra gli oneri da compensare con la tariffa).

Le delibere CIPE 248/97, 8/99, 62/00, 52/01 si occupano invece in modo sempre meno generico anche del lato “venditore”. Le prime tre delibere si limitano ad estendere alle tariffe di vendita all’ingrosso praticate da Aziende che operano in regime CIPE i limiti percentuali di incremento stabiliti per le utenze ordinarie, e non hanno quindi alcun effetto sulle gestioni riformate (che non operano in regime “CIPE”).

Più complesso è il caso posto dalla delibera 52/01, la quale dispone un collegamento tra i bilanci dei due soggetti interessati allo scambio. Qualora un gestore riformato venda acqua all’ingrosso a soggetti che operino in regime “CIPE”, non può escludersi del tutto che detto collegamento si ripercuota sul venditore, limitandone di fatto gli incrementi tariffari. Ma il quadro normativo è  quanto mai incerto.
3   La fase transitoria (“start up”) delle gestioni riformate

3.1  Premessa. Gestioni non trasferite 

 3.1.1  Compiti degli enti d’ambito e  del nuovo gestore

Sembra opportuno fornire alcune indicazioni in merito alla complessa fase di unificazione delle gestioni preesistenti (start up), che inizia con la firma della convenzione tra ente d’ambito e gestore e si sviluppa per alcuni anni.
I poteri attribuiti all’ente d’ambito in tema di tariffe in questa fase possono essere individuati solo in base ad un esame comparato delle disposizioni vigenti (ex L. 36/94, confluita nel D. Lgs 152/2006, DM 1° agosto 1996, Del. CIPE 19.12.2002 n. 131/02, come modificata con Del. CIPE 14.03.2003 n. 11/03).

Secondo il DM del 1996, la tariffa è “stabilita dall’Ambito” ed è applicata dai soggetti gestori; inoltre: “Il metodo normalizzato si applica alle gestioni del servizio idrico integrato istituito a norma degli articoli 8 e 9 della legge 5.1.1994 n. 36. Il metodo normalizzato non si applica alle gestioni affidate in concessione ed esistenti alla data di entrata in vigore della legge, le quali, a norma dell’art. 10, comma 3, della legge citata, continuano fino alla scadenza, seguendo le disposizioni tariffarie contenute nelle rispettive convenzioni o disciplinari di concessione”. 
La Del. CIPE 131/02 precisa che le disposizioni CIPE hanno applicazione transitoria, sino all’entrata in vigore della tariffa fissata dagli articoli 13,14 e 15 della legge 5 gennaio 1994 n. 36, e che, ai sensi della legge n. 448/1998, la competenza del CIPE in tema di tariffe idriche permane “fino all’entrata in vigore del suddetto metodo normalizzato, ferma restando l’applicazione del metodo stesso per ambiti successivi, non appena definita a cura degli enti locali competenti la relativa tariffa”.
Da queste norme sembra potersi dedurne che, una volta che il servizio sia stato assegnato, il controllo locale delle tariffe diviene di competenza dell’ente d’Ambito (con sola esclusione delle eventuali gestioni già in concessione, dette “tutelate”) “non appena definita” la nuova metodologia tariffaria da applicare nell’ambito stesso, indipendentemente dalla data di trasferimento al nuovo Gestore della singola preesistente gestione. 

Di norma, il trasferimento di ciascuna gestione preesistente al nuovo gestore avviene gradualmente: indicativamente, occorrono 3/6 mesi per acquisire la prima gestione, 2/7 anni per l’ultima. Durante questo periodo di attesa, l’ente d’ambito può intervenire sulle tariffe dei singoli gestori non trasferiti, la cui media ponderale costituisce la tariffa T0, e presumibilmente deve farlo, per correggere la pesante anomalia dovuta al fatto che il CIPE ha omesso di regolare le ultime annate, bloccando così le tariffe a livelli medi  decisamente inferiori ai costi attuali. Si tenga presente che, negli ultimi anni, agli usuali effetti della svalutazione inflativa si sono sommati quelli provocati dalle ben note, anomale crescite di alcuni costi (energia, prodotti derivati dal petrolio e  dal ferro, ed altri).

Il nuovo gestore, con la collaborazione dell’ente d’ambito, deve impegnarsi per realizzare il programma di acquisizioni allegato alla convenzione di gestione, che non può non prevedere, prima del trasferimento di ciascuna gestione, l’ottenimento di moltissime informazioni (dati caratteristici del personale, schemi degli impianti e loro condizioni, stato delle concessioni di derivazione e delle autorizzazioni agli scarichi, contratti d’utenza, altri contratti vari in essere, contabilità e bilanci ecc.) la cui raccolta richiede generalmente un notevole impegno da parte del nuovo gestore (specialmente se i precedenti gestori non hanno provveduto ad archiviare correttamente le corrispondenti informazioni, come spesso si verifica). Questo impegno può talvolta formare oggetto di un “progetto speciale Conoscenza” che il gestore stesso inserisce nel programma degli investimenti, anch’esso allegato alla convenzione, e che sembra logico cofinanziare con adeguamenti tariffari da applicare alle gestioni non ancora trasferite, in quanto il progetto è riferito ad oneri di esercizio che avrebbero dovuto essere sostenuti dai singoli gestori negli anni precedenti.

3.1.2  Adeguamento tariffario delle gestioni non ancora trasferite

Per quanto sopra detto, l’ente d’ambito, con il supporto operativo del Gestore, dovrà innanzitutto provvedere all’adeguamento del livello tariffario delle preesistenti gestioni, autorizzando ciascuna  di esse ad incrementi contenuti entro limiti prefissati (ad es.: una valutazione eseguita per un ambito siciliano ha  indicato, per il triennio luglio 2003 – giugno 2006, un limite dell’ordine del 15%). 
Inoltre, poiché non è raro che le gestioni preesistenti siano in ritardo con l’emissione di precedenti bollette, è necessario che l’ente d’ambito intervenga per far sì che le gestioni stesse si mettano in regola prima del trasferimento.

Alcune convenzioni di gestione prevedono che i gestori preesistenti debbano provvedere a restituire agli utenti i “depositi cauzionali” versati all’atto dell’accensione dell’utenza (accreditandoli ad es. nell’ultima bolletta emessa) e che il gestore unico possa addebitare loro un nuovo deposito, proporzionato alla tariffa aggiornata, ed eventualmente rateizzato.  

     3.2  Gestioni trasferite

3.2.1  Premessa. Evoluzione del “livello”  tariffario

Per poter effettuare un processo di trasferimento che non dia successivamente luogo ad interminabili vertenze, occorrerebbe che l’ente d’ambito, il nuovo gestore, e, singolarmente, ognuno dei vecchi gestori, stipulassero preliminarmente un accordo atto a regolare: il trasferimento degli impianti in essere; il trasferimento, in coerenza con quanto disposto dalla legge regionale in vigore, del personale dipendente; la copertura da parte del nuovo gestore dell’onere dei mutui gravanti sulla gestione da assorbire nonché l’applicazione dell’eventuale  “canone di concessione d’uso” per gli impianti “utili” ceduti; l’eventuale trasferimento di obbligazioni contrattuali (contratti per lavori, forniture, servizi, somministrazioni di energia elettrica, gas, ecc.; eventuali contratti per forniture all’ingrosso di acqua da parte di terzi o verso terzi); il trasferimento di tutti i contratti di somministrazione “al minuto” di servizi di acquedotto e fognatura-depurazione ad utenti interni all’ambito; l’utilizzo, temporaneo o meno, da parte del nuovo gestore di sedi operative nonché di strutture d’impresa (sistemi informatici e relative banche dati; laboratori; magazzini; officine); la messa a disposizione di parti selezionate degli archivi.

Non è sempre possibile ottenere preventivamente tutte le informazioni occorrenti per un accordo così preciso ed ampio, ed occorrerà quindi, talvolta, accontentarsi di indicazioni approssimative. In particolare, le informazioni relative all’utenza sono di norma molto carenti ed obsolete ed ovviamente disomogenee tra i vari gestori.

Dal momento dell’acquisizione, si tenderà ad applicare il nuovo Regolamento d’utenza, il quale dovrà contenere anche norme sulle situazioni “transitorie”, considerato che, per un certo numero di anni, alcune utenze saranno alimentate in modo diverso da quello programmato come obiettivo da raggiungere (le preesistenti caratteristiche tecniche del punto di erogazione dell’acqua sono per lo più insoddisfacenti).

Dopo ciascun gruppo di trasferimenti, il livello tariffario medio dovrà assestarsi sui  valori T1, T2 ecc previsti per i vari anni di gestione nei quali avverranno i trasferimenti. Il livello precedentemente in atto nelle varie gestioni trasferite potrebbe essere minore, uguale, ed eccezionalmente superiore ai valori da raggiungere. La convenzione di gestione potrebbe prevedere modalità transitorie di passaggio dal precedente al nuovo livello (se lo scarto è notevole), fermo restando l’obiettivo di preservare i valori medi T1, T2 ecc. definiti dalla convenzione (detti valori vanno però via via aggiornati per tener conto degli effetti dell’inflazione).

Il livello medio definito per l’anno n dovrebbe essere raggiunto e mantenuto nel corso dei vari trasferimenti programmati per l’anno stesso. E poiché sarà  difficile ottenere risultati così precisi, si potrà provvedere ad aggiustamenti progressivi nel corso dei successivi periodi trimestrali di fatturazioni dell’anno, e nei primi dell’anno successivo.
Ricordiamo infine che per calcolare i livelli T1, T2 ecc, che sono valori medi ponderali, si deve tener presente che i volumi da fatturare per i tre subservizi A, F, D sono per lo più diversi tra loro (sia perché non tutte le utenze di A sono allacciate ai servizi di F e/o D, sia perché il volume fatturato per A tiene conto dell’impegno “contrattuale”, mentre per F e D si fa di norma riferimento al volume “effettivo” erogato).  

3.2.2  Evoluzione della struttura tariffaria

Per quanto attiene al servizio di acquedotto, dopo il trasferimento al nuovo Gestore risulta per lo più necessario mantenere per alcuni mesi la precedente “struttura” tariffaria, in quanto per passare a quella unificata in programma  occorre quasi sempre prendere contatto con i singoli utenti, rivedere i contratti ed i programmi informatici (CIS) di gestione dell’utenza, ed altro. In questo periodo, in ciascuna gestione trasferita si può raggiungere il livello Ta desiderato semplicemente moltiplicando per un coefficiente correttivo i valori delle varie tariffe preesistenti t1, t2, t3 ecc..
Per passare alla struttura definitiva, occorre invece calcolare nuovi valori di t1, t2, t3 ecc. (congruenti con i nuovi limiti assunti per v1, v2, v3 ecc.), adottando la procedura di seguito illustrata: 

· l’importo Bi di una bolletta per l’utente i e per il trimestre j, per il solo  servizio di acquedotto, si può esprimere così
:

Bij =  t2 * [ k c + r1v1 + (v2 – v1) + r3v3 + r4v4 + r5v5]   = t2  *  f ij, 

avendo posto: f ij  =  ki c +  [r1v1 + (v2 – v1) + r3v3 + r4v4 + r5v5]ij, 

(f ij  variabile tra l’una e l’altra utenza i e tra l’uno e l’altro trimestre j);
· il gettito annuale  è:

Ga = Σj (Σi B
ij) =  Σj (Σi t2  *  f ij) =  t2  * Σj (Σi f ij) = t2  *   VR
avendo posto VR = Σj (Σi t2  *  f ij).

VR è il volume “ragguagliato”, espresso in  m3  / anno.
A regime, l’esperienza fatta negli anni precedenti  consentirà di prevedere in modo sufficientemente  attendibile le varie sommatorie dei volumi che saranno fatturati per le diverse fasce di consumo, ed il numero delle utenze corrispondenti a ciascun gruppo di quote fisse per utenza, e quindi di determinare il parametro VR, il quale di norma non coincide con il volume fatturato Vfatt,  volume che va invece utilizzato per definire l’incasso programmato,  pari a   TA*  Vfatt .

Nei periodi iniziali, occorrerà analizzare lo spettro consumi -  fasce del gruppo di gestioni trasferite, e, con  ragionevoli estrapolazioni, costruire lo spettro relativo alla nuova struttura unificata, in base al quale si calcolerà un valore “a preventivo” di VR. Il valore ipotizzato all’inizio sarà gradualmente perfezionato in base ai dati consuntivi.

Segue un esempio tratto da una ricerca eseguita per un gruppo di quattro gestioni del Mezzogiorno, che dovrebbero confluire per prime nel Gestore unificato dell’ambito interessato. L’esempio è illustrato dalla Tab. 2 che segue.
Tabella 2.  Spettro dei volumi complessivi fatturati attuali, parziali e progressivi, e corrispondente spettro ipotizzato per la nuova gestione, con struttura tariffaria unificata
	Situazione in atto    (Mmc/anno)
	Nuova struttura       (Mmc/anno)           


	Limiti delle  fasce(mc/trim.)          
	     vol.i fatt. ti

parziali 
	         %
	vol.i  fatt. ti

progr.vi 


	   vol.i fatt. ti

parziali
	      %
	vol.i fatt.ti

progr.vi 



	      23,0
	    18,029
	    41,33
	     18,029
	   18,029
	  41,33
	   18,029

	    ( 38,0)*
	    
	
	    (33,451)
	
	
	

	    ( 39,0)
	
	
	    (33,920)
	
	
	

	      42,0
	    16,557
	    37,95
	     34,586+
	   18,759 ^
	  43,00 ^
	    36,788 ^

	    ( 55,0)
	    
	
	    (37,470)
	
	
	

	    ( 57,0)
	
	
	    (37,925)
	
	
	

	      63,0
	      3,964
	      9,09
	     38,550+
	     3,964
	    9,09
	    40,752

	     (70,0)
	
	
	    (39,280)
	
	
	

	     (76,0)
	
	
	    (39,857)  
	
	
	

	      84,0
	      1,440
	      3,30
	     39,990+
	     1,440
	    3,30
	    42,192

	    300,0°
	      3,635 
	      8,33
	     43,625
	     1,433 ^
	    3,28 ^
	    43,625

	     totale
	    43,625
	  100,00
	         -
	     3,625
	100,00
	          -


	  *         Presumibile valore medio del volume contrattuale, che è variabile

	  +        Valore ricavato per interpolazione lineare

	   °        Limite superiore (simbolico) dello spettro

	(38,0)   Limiti di fascia non considerati nel nuovo spettro unitario 

	 42,0     Limiti di fascia  considerati nel nuovo spettro unitario

	    ^          Percentuali e conseguenti volumi fatturati modificati nel nuovo spettro unitario


Adottando l’ipotesi di nuova suddivisione per fasce del volume complessivo indicata in tabella, utilizzando le formule prima esposte e detraendo le quote fisse, si è determinato il valore del volume “ragguagliato” VR, che è risultato minore del volume fatturato globale Vfatt  (VR = 0,8905 Vfatt).
Il grafico seguente illustra più chiaramente i dati della tabella.

                                       Spettro attuale e futuro dei volumi  fatturati
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Grafico 1 Spettro dei volumi fatturati progressivi, con le strutture tariffarie 

- regolamentari in atto presso le quattro  gestioni o subgestioni esaminate

Grafico 2 Probabile spettro dei volumi  fatturati, dopo il trasferimento delle gestioni di 

cui sopra e l'applicazione delle  nuove  strutture tariffarie - regolamentari unificate 
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�La legge è successivamente confluita nel D. Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, dal titolo “Norme in materia ambientale” 


� Per maggiori informazioni si consultino:


“Le acque in Italia. Contributo alla 2ª Conferenza Mediterranea dell’Acqua”, Min. LL.PP., Roma, ottobre 1992 (ed in particolare: P. Martini “Costi e tariffe nel settore idrico potabile”)


“I servizi idrici” di Maurizio Lovisetti, G. Giappichelli Editore, Torino 1997


� La configurazione dei costi dei servizi pubblici “a rete“ (gas, energia elettrica, acqua) dipende sia dal volume dei consumi da erogare nei cicli annuali (m3 di gas o d’acqua, kWh di energia), sia dalla modalità nella quale detti consumi vengono distribuiti nel tempo, espressa dal loro “fattore di stagionalità” (rapporto tra il consumo di punta e quello medio annuale). Prelevare per 365 giorni l’anno da una rete elettrica dell’energia, a potenza costante, è enormemente diverso dal concentrare il prelievo della stessa quantità annuale di energia in pochi giorni l’anno. E l’incidenza economica del suddetto fattore è tanto più rilevante quanto maggiore è l’aliquota dei “costi fissi” (complementari dei “costi variabili”).   Nel servizio di acquedotto, questa aliquota è superiore a quella relativa agli altri servizi, e pari al 70 - 90% (coefficiente dei costi fissi nel servizio di acquedotto  0,7 / 0,9). Per questo il regolatore del  servizio dell’acqua utilizza  dal 1974 sistemi tariffari “binomiali”, che,  associati a letture-fatturazioni  su intervalli  stagionali ed a strutture tariffarie “a fasce crescenti”, hanno consentito di riequilibrare, almeno in parte, i costi che le utenze ad alta stagionalità avrebbero altrimenti trasferito, impropriamente, sulle utenze normali. 


               





� Detti costi sono stati determinati sulla base di discutibili funzioni matematiche di costo per tipologia di servizio, riferite ad alcune grandezze fisiche dei servizi di acquedotto, fognatura e depurazione (lunghezza reti, volume erogato, abitanti serviti, utenze, tipologia impianti, difficoltà tecnica nei trattamenti, ecc.) e ricavate da studi eseguiti nel Regno Unito, ove le dimensioni medie delle gestioni sono di gran lunga maggiori e le diversità geoidrografiche sono meno pronunciate. Si veda quanto detto nel cap. 1.3. 


� per le utenze non domestico-residenziali si ha  v1 = 0


� i esteso a tutti gli utenti, j variabile tra 1 e 4 
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