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LE GARE PER L’AFFIDAMENTO DEL SERVIZIO IDRICO INTEGRATO 
Forme di affidamento del Servizio Idrico Integrato ed appalti di lavori, forniture e servizi
Premessa

Con l’entrata in vigore della legge 5 gennaio 1994, n. 36, “Disposizioni in materia di risorse idriche”, nota anche come legge Galli, si è avviato un complesso ed articolato processo finalizzato ad ottenere una riorganizzazione territoriale e funzionale del “Servizio Idrico Integrato” (SII), inteso come l’insieme dei servizi pubblici di captazione, adduzione e di distribuzione di acqua ad usi civili, di fognatura e di depurazione delle acque reflue. La legge ha voluto, infatti, recuperare organicità nell’ambito della gestione dei servizi idrici e superare la frammentazione delle gestioni allora esistenti, perseguendo un riordino delle stesse su una base tecnica e territoriale più appropriata ed attivando modelli gestionali che fossero in grado di assicurare un servizio all’utenza con adeguati livelli di efficienza, efficacia ed economicità.

Tali obiettivi, secondo la suddetta normativa, sono da conseguirsi operando entro i principi generali, stabiliti dalla stessa legge, di tutela e salvaguardia delle risorse idriche, di utilizzo secondo criteri di solidarietà, di rispetto del bilancio idrico del bacino idrografico e di priorità degli usi legati al consumo umano.

Affermata la pubblicità delle acque e ribadita la demanialità delle infrastrutture di rete necessarie alle adduzioni e alle canalizzazioni, obiettivo non secondario perseguito dalla legge Galli era garantire l'accesso dei capitali e dell'imprenditoria privata al mercato dei servizi idrici. In tale prospettiva, l'articolo 9 della legge Galli individuava le alternative gestionali compatibili con i modelli di organizzazione dei servizi pubblici locali di carattere imprenditoriale ed economico previsti dalla legge 142/1990 sull’ordinamento delle Autonomie locali, mentre parallelamente gli articoli 13 e seguenti agivano sul versante della tariffa, istillandovi taluni elementi di redditività suscettibili di rendere potenzialmente appetibile il settore. 

Le ripercussioni procurate dalla Legge Galli sul panorama tecnico amministrativo connesso con la gestione del SII sono state rilevanti. Una fiorente legislazione nazionale si è rincorsa ed intrecciata da allora ad oggi, anche con quella comunitaria, con previsioni a volte contraddittorie e di complessa lettura. Tra quella più recente è appena il caso di ricordare:

· Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 267 “Testo Unico sui Servizi Pubblici Locali”

· Decreto Ministero Ambiente 22 Novembre 2001  - Modalità di affidamento in concessione a terzi della gestione dl SII a norma dell’art. 20, c. I della L. 36/94,
· Direttiva 2004/17 CEE del 31 marzo 2004 per il coordinamento delle procedure di appalto degli enti erogatori di acqua e di energia, degli enti che forniscono servizi di trasporto e servizi postali
· Direttiva  2004/18 CEE del 31 marzo 2004 per il coordinamento delle procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici di lavori, di forniture e di servizi, 
· Libro Verde della Commissione delle Comunità Europee del 30 aprile 2004 relativo ai Partenariati Pubblico-Privati ed al diritto comunitario degli appalti pubblici e delle concessioni, 

· Decreto Legislativo 3 aprile 2006, n. 152  "Norme in materia ambientale"

· Decreto Legislativo 12 aprile 2006, n. 163 “Codice dei Contratti Pubblici relativi a lavori, servizi e forniture”

· Legge 6 agosto 2008, n. 133 – art. 23 bis “Servizi pubblici locali di rilevanza economica”

La lettura incrociata di questi provvedimenti fornisce il quadro di riferimento sulle modalità di gestione del SII e specifica le modalità di affidamento del servizio.
Scelta della forma di gestione e procedure di affidamento

Il quadro normativo introdotto con la Legge 6 agosto 2008, n. 133 – art. 23 bis, appare per alcuni versi sostanzialmente differente rispetto alla situazione preesistente. Un confronto tra vecchia e nuova disciplina, tuttavia, sembra eccessivo, per le finalità di questo corso, e ci limitiamo pertanto a descrivere i principi fondamentali introdotti con il richiamato art. 23 bis.  
Principio di concorrenza (c.1) – “favorire la più ampia diffusione dei principi di concorrenza, di libertà di stabilimento e di libera prestazione dei servizi di tutti gli operatori economici interessati alla gestione di servizi di interesse generale in ambito locale, nonché di garantire il diritto di tutti gli utenti alla universalità ed accessibilità dei servizi pubblici locali ed al livello essenziale delle prestazioni…”. 

Le disposizioni del c. 1 ribadiscono quindi quella che è la principale competenza della normativa nazionale (in accordo con la disciplina comunitaria) in materia di servizi pubblici locali, ovvero garantire il rispetto del principio di concorrenza, “strumento” fondamentale per assicurare al cittadino-utente il miglior rapporto costo/benefici dei servizi pubblici erogati.
Procedure di affidamento e soggetti titolari di servizi pubblici (c.2) – “a favore di imprenditori o di società in qualunque forma costituite individuati mediante procedure competitive ad evidenza pubblica, nel rispetto dei princìpi del Trattato che istituisce la Comunità europea e dei princìpi generali relativi ai contratti pubblici”. Le disposizioni del c. 2 ribadiscono quindi che il criterio ordinario per l’affidamento di servizi pubblici è quello che prevede il ricorso a procedure competitive ad evidenza pubblica; nelle prima parte viene inoltre sancito il principio che il titolare della gestione di un servizio pubblico può essere un imprenditore o una società (anche di persone), e non più esclusivamente una società di capitali, come precedentemente stabilito dall’art. 113 del D. Lgs. 267/2000. 
Deroga alle procedure ad evidenza pubblica (c.3) – “In deroga alle modalità di affidamento ordinario di cui al comma 2, per situazioni che, a causa di peculiari caratteristiche economiche, sociali, ambientali e geomorfologiche non permettono un efficace e utile ricorso al mercato, l'affidamento può avvenire nel rispetto dei principi della disciplina comunitaria”. Le disposizioni del c. 3 salvaguardano quindi gli affidamenti di servizi pubblici effettuati non ricorrendo alle procedure ad evidenza pubblica sancite dal precedente comma 2. Sostanzialmente tale apertura, richiamando al rispetto dei principi previsti dalla disciplina comunitaria, salvaguarda gli affidamenti c.d. “in house”, effettuati nei confronti di società su cui l’ente esercita un controllo analogo a quello condotto sui servizi in economia e per cui l’attività svolta dall’affidataria nei confronti dell’ente affidante risulta prevalente. 

Adempimenti per il mancato ricorso alle procedure ad evidenza pubblica (c.4) – “l'ente affidante deve dare adeguata pubblicità alla scelta, motivandola in base ad un'analisi del mercato e contestualmente trasmettere una relazione contenente gli esiti della predetta verifica all'Autorità garante della concorrenza e del mercato e alle autorità di regolazione del settore”. Le disposizioni del c. 4 impongono che le scelte di affidamento di servizi pubblici locali che non prevedono il ricorso alle procedure ad evidenza pubblica vengano adeguatamente motivate e corredate da un’analisi di mercato. 

Proprietà e gestione reti (c.5) – “Ferma restando la proprietà pubblica delle reti, la loro gestione può essere affidata a soggetti privati”. Le disposizioni del c. 5 ribadiscono quanto già sancito dalla precedentte normativa in merito alla proprietà delle reti che deve restare pubblica. 
Concessioni servizio idrico (c.8) – “le concessioni relative al servizio idrico integrato rilasciate con procedure diverse dall'evidenza pubblica cessano comunque entro e non oltre la data del 31 dicembre 2010, senza necessità di apposita deliberazione dell'ente affidante … escluse … le concessioni affidate ai sensi del comma 3”. Le disposizioni del c. 8 sono specificatamente dedicate al servizio idrico integrato, a cui si impone la cessazione automatica degli affidamenti diretti entro il 31/12/2010. 

Restano i principi più generali sulle modalità di affidamento stabiliti dalla preesistente normativa, per cui la gara per l’affidamento del SII è aggiudicata, di norma, sulla base dell’offerta economicamente più vantaggiosa, cioè di quella che garantisce il migliore livello di qualità e sicurezza, delle condizioni economiche e di prestazione del servizio, dei piani di investimento per lo sviluppo e il potenziamento delle reti e degli impianti, per il loro rinnovo e manutenzione, nonché dei contenuti di innovazione tecnologica e gestionale. Tali elementi faranno parte integrante del contratto di affidamento del SII.

Rapporti tra autorità d'ambito e soggetti gestori del servizio idrico integrato

L'Autorità d'ambito, cioè il Soggetto che ha il compito di indirizzo e controllo sulla gestione del SII all’interno dell’ATO, nel rispetto del piano d'ambito e del principio di unitarietà della gestione per ciascun ambito, predispone le Convenzioni che regolano i rapporti con i Gestori.

A tal fine, le regioni e le province autonome adottano convenzioni tipo, con relativi disciplinari, che devono prevedere in particolare:

· il regime giuridico prescelto per la gestione del servizio

· la durata dell'affidamento, non superiore comunque a trenta anni

· l'obbligo del raggiungimento dell'equilibrio economico-finanziario della gestione

· il livello di efficienza e di affidabilità del servizio da assicurare all'utenza, anche con riferimento alla manutenzione degli impianti

· i criteri e le modalità di applicazione delle tariffe determinate dall'Autorità d'ambito e del loro aggiornamento annuale, anche con riferimento alle diverse categorie di utenze

· l'obbligo di adottare la carta di servizio sulla base degli atti d'indirizzo vigenti

· l'obbligo di provvedere alla realizzazione del Programma degli interventi previsto dall’AATO o dall’offerta presentata in sede di gara

· le modalità di controllo del corretto esercizio del servizio e l'obbligo di predisporre un sistema tecnico adeguato a tal fine,

· il dovere di prestare ogni collaborazione per l'organizzazione e l'attivazione dei sistemi di controllo integrativi che l'Autorità d'Ambito ha facoltà di disporre durante tutto il periodo di affidamento

· l'obbligo di dare tempestiva comunicazione all'Autorità d'Ambito del verificarsi di eventi che comportino o che facciano prevedere irregolarità nell'erogazione del servizio, nonché l'obbligo di assumere ogni iniziativa per l'eliminazione delle irregolarità, in conformità con le prescrizioni dell'Autorità medesima

· l'obbligo di restituzione, alla scadenza dell'affidamento, delle opere, degli impianti e delle canalizzazioni del servizio idrico integrato in condizioni di efficienza ed in buono stato di conservazione;

· l'obbligo di prestare idonee garanzie finanziarie e assicurative

· le penali, le sanzioni in caso di inadempimento e le condizioni di risoluzione secondo i principi del codice civile;

· le modalità di rendicontazione delle attività del gestore.

Nei casi in cui la gestione della rete, separata o integrata con l'erogazione dei servizi, non sia stata affidata con gara ad evidenza pubblica, i soggetti gestori provvedono all'esecuzione dei lavori comunque connessi alla gestione della rete esclusivamente mediante contratti di appalto o di concessione di lavori pubblici, aggiudicati a seguito di procedure di evidenza pubblica. 

Qualora la gestione della rete, separata o integrata con la gestione dei servizi, sia stata invece affidata con procedure di gara, il soggetto gestore può realizzare direttamente i lavori connessi alla gestione della rete, purché qualificato ai sensi della normativa vigente e purché la gara espletata abbia avuto ad oggetto sia la gestione del servizio relativo alla rete, sia l'esecuzione dei lavori connessi. In questo caso le convenzioni di affidamento prevedono da parte del concessionario lo sviluppo dei progetti ed i costi degli interventi, a condizioni certe – di valenza contrattuale - ed i tempi della loro realizzazione.

Qualora, invece, la gara abbia avuto ad oggetto esclusivamente la gestione del servizio relativo alla rete, il gestore deve appaltare i lavori a terzi con le procedure ad evidenza pubblica previste dalla legislazione vigente. 
Nel Disciplinare allegato alla Convenzione di gestione devono essere anche definiti, sulla base del programma degli interventi, le opere e le manutenzioni straordinarie, nonché il programma temporale e finanziario di esecuzione di tali interventi.

L'affidatario del servizio idrico integrato se soggetto privato, previo consenso dell'Autorità d'ambito, può gestire anche altri servizi pubblici, oltre a quello idrico, ma con questo compatibili, anche se non estesi all'intero ambito territoriale ottimale. Trattasi tipicamente di servizi non soggetti a regolazione di tariffa, quali ad esempio lo svuotamento di pozzi e bottini, lo smaltimento di rifiuti speciali, ecc. che possono contribuire, anche grazie al miglior sfruttamento della struttura organizzativa attivata dal gestore, a realizzare economie di scala e maggiori introiti.

Alla scadenza del periodo di affidamento, e in esito alla gara di affidamento del SII per un successivo periodo temporale, le reti, gli impianti e le altre dotazioni patrimoniali di proprietà degli enti locali o delle società di gestione sono assegnati al nuovo gestore. Sono, inoltre, assegnati al nuovo gestore le reti o loro porzioni, gli impianti e le altre dotazioni realizzate, in attuazione dei piani di investimento, dal gestore uscente. A quest'ultimo è dovuto da parte del nuovo gestore un indennizzo pari al valore dei beni non ancora ammortizzati, il cui ammontare è indicato nel bando di gara. 

Le procedure di affidamento

Le procedure per la scelta del Partner privato o del concessionario affidatario del SII, si basano su confronti concorrenziali, normalmente tra più partecipanti, anche in ambito europeo. 
La normativa nazionale, d’intesa con quella comunitaria, individua come ordinari i settori diversi da quelli del gas, energia termica, elettricità, acqua, trasporti, servizi postali, sfruttamento di area geografica, in cui operano le diverse stazioni appaltanti e settori speciali dei contratti pubblici, invece, i rimanenti. L’appartenenza ad uno od all’altro settore determina l’applicazione di normative specifiche in merito alle procedure di gara ed agli affidamenti.

Mentre il Codice dei Contratti Pubblici stabilisce per gli appalti pubblici e per le concessioni nei settori c.d. ordinari, con precisione sufficiente, forme e sostanza della suddette procedure, la giurisprudenza che si è venuta a creare per l’affidamento del SII e più in generale per l’affidamento delle concessioni nei settori c.d. speciali non è altrettanto rigida, lasciando di fatto alle varie AATO la possibilità/discrezionalità di agire su più fronti e con più parametri per la scelta del concessionario. 

In ogni caso, occorre ricordare che uno degli obiettivi, anzi l’obiettivo principale delle normativa di settore, soprattutto di quella mutuata dalla normativa comunitaria, è la garanzia che va offerta a tutti i Competitors, prima e dopo l’esperimento di gara, sulla trasparenza delle procedure e la parità di trattamento, evitando il manifestarsi di comportamenti che, al di là di possibili rilevanze penali – che troverebbero sanzioni negli specifici codici nazionali, potrebbero dare luogo ad una distorsione dei meccanismi concorrenziali. 
Studi comparati a livello internazionale dimostrano infatti che una conduzione della gara, da parte dell’amministrazione, che riesca a garantire un ambiente competitivo simmetrico e paritario fra i diversi bidders, al di là del soddisfacimento di principi etici prima ancora che giuridici, rappresenta una linea di efficiente condotta, vantaggiosa per la stessa stazione appaltante.

Si ricorda che le molteplici esperienze condotte in materia, indicano che fra i fattori che potrebbero, in alcuni contesti, innescare le indicate degenerazioni, va certamente collocata una troppo ampia discrezionalità/insindacabilità in capo alla amministrazione appaltante. 
È evidente tuttavia che, qualora sia prevista come unica variabile valutativa il prezzo o la tariffa offerta, circostanza questa che annullerebbe la discrezionalità summenzionata limitando la gara ad un confronto tra numeri, non solo non sarà possibile ottimizzare il mix investimenti-gestione, ma si andrà a privilegiare un modello imprenditoriale prevalentemente statico. La giusta scelta di parametri oggettivi/soggettivi, garantisce quindi la più efficace concorrenza e la migliore possibilità di scelta.
I documenti di gara, cioè quell’insieme di atti amministrativi, progetti, documentazioni, elaborati ecc. che permettono a chi è interessato - e ne abbia titolo - di concorrere per l’affidamento in questione, devono  quindi essere ispirati ai seguenti generali principi:

· Fornire indicazioni chiare sulle finalità della gara

· Fornire con trasparenza e chiarezza le informazioni necessarie e complementari della procedura

· Garantire equità di trattamento tra i Competitors
· Garantire la  massima partecipazione e concorrenzialità

· Consentire nulla (o minima) discrezionalità da parte della Stazione Appaltante
· Consentire l’acquisizione di garanzie sulle effettive capacità del concorrente

· Fornire certezza dei corrispettivi e dei tempi 

· Esplicitare i riferimenti per il Contenzioso.
Nel caso invece di appalti pubblici di lavori, servizi e forniture ovvero di concessioni nei settori ordinari, l’applicabilità del D. Lgs. 163/2006, garantisce il framework all’interno del quale le amministrazioni Appaltanti si situano per il bando e la conduzione della gara. In tale ambito ricade anche il Concessionario del SII, sia totalmente privato ovvero società mista, che intenda affidare all’esterno appalti, servizi e forniture non svolti in proprio perché non ricompresi nell’oggetto della originaria gara di concessione del SII.

Osservando le procedure di affidamento del SII ad oggi concluse, si evince che molte stazioni appaltanti hanno mutuato dalla normativa degli appalti pubblici molte prescrizioni e modalità operative trasferendole nelle procedure di gara per l’affidamento delle Concessioni del SII. Pertanto nel prosieguo della trattazione, ci si riferirà prevalentemente all’ambito normato dal suddetto Codice dei Contratti Pubblici, con gli opportuni paralleli per quanto riguarda il SII.

Appalti di lavori, forniture e servizi assegnati a terzi dal Concessionario
Ricordiamo che gli appalti pubblici sono contratti a titolo oneroso, stipulati tra una stazione appaltante ed uno o più operatori economici – in questo caso riuniti in forma di Raggruppamento Temporaneo di Imprese o consorzio, aventi per oggetto l’esecuzione di lavori, la fornitura di prodotti, la prestazione di servizi.
Gli appalti pubblici di lavori hanno per oggetto l'esecuzione o, congiuntamente, la progettazione e l'esecuzione, oppure, l'esecuzione, con qualsiasi mezzo, di un'opera rispondente alle esigenze specificate dalla stazione appaltante. I lavori comprendono le attività di costruzione, demolizione, recupero, ristrutturazione, restauro, manutenzione, di opere. Per opera si intende il risultato di un insieme di lavori, che di per sé esplichi una funzione economica o tecnica. Le opere comprendono sia quelle che sono il risultato di un insieme di lavori edilizi o di genio civile, sia quelle di presidio e difesa ambientale e di ingegneria naturalistica.
Gli appalti pubblici di forniture sono appalti pubblici diversi da quelli di lavori o di servizi, aventi per oggetto l'acquisto, la locazione finanziaria, la locazione o l'acquisto a riscatto, con o senza opzione per l'acquisto, di prodotti.

Gli appalti pubblici di servizi sono appalti pubblici diversi dagli appalti pubblici di lavori o di forniture, aventi per oggetto la prestazione dei servizi.

Le concessioni di lavori pubblici sono contratti a titolo oneroso, aventi ad oggetto l’esecuzione, ovvero la progettazione esecutiva e l’esecuzione, ovvero la progettazione definitiva, la progettazione esecutiva e l’esecuzione di lavori pubblici, nonché la loro gestione funzionale ed economica, che presentano le stesse caratteristiche di un appalto pubblico di lavori, ad eccezione del fatto che il corrispettivo dei lavori consiste unicamente nel diritto di gestire l'opera – ricavando il compenso per la propria attività dalla tariffa di vendita del servizio reso.
La concessione di servizi è un contratto che presenta le stesse caratteristiche di un appalto pubblico di servizi, ad eccezione del fatto che il corrispettivo della fornitura di servizi consiste unicamente nel diritto di gestire i servizi o in tale diritto accompagnato da un prezzo.
Procedure Aperte, ristrette, negoziate

Le procedure aperte sono le procedure in cui ogni operatore economico interessato, che disponga dei requisiti minimi di partecipazione alla gara, può presentare un'offerta.

Le procedure ristrette sono le procedure alle quali ogni operatore economico può chiedere di partecipare e in cui possono presentare un'offerta soltanto gli operatori economici invitati attraverso la cd. “lettera di invito a presentare offerta” dalle Stazioni Appaltanti, secondo criteri di selezione – attuati nella fase di prequalifica - quali il numero massimo, ovvero la posizione in una graduatoria di merito, ecc.

Per quanto riguarda l’affidamento del SII, è interessante rilevare che tra i requisiti minimi che consentono l’ammissione alla gara, i bandi richiedono normalmente che i concorrenti abbiano precedentemente servito una popolazione pari alla metà di quella dell’ATO in gara, anche se in alcuni casi tale limite è stato superiore (fino al doppio). Se questo può apparire come una “barriera all’entrata“, in quanto rappresenta un oggettivo limite alla partecipazione, un limite decisamente più basso (per es.  l’aver servito 1/10 della popolazione del territorio in gara) consentirebbe la partecipazione di imprese che potrebbero risultare insufficientemente strutturate per fare fronte agli impegni gestionali nel caso di aggiudicazione. 
Nel complesso, quindi, una congruità dei requisiti richiesti offre la garanzia di avere confronti fra concorrenti dotati della necessaria esperienza e dotazione tecnica, gestionale, economica e finanziaria. Analoghe considerazioni possono essere formulate per i fatturati richiesti. 

Altre procedure, poco applicate per il SII, sono le cd. procedure negoziate in cui le stazioni appaltanti consultano gli operatori economici da loro scelti e negoziano con uno o più di essi le condizioni dell'appalto.

Lo schema seguente illustra, in modo sintetico le varie fasi della procedura per l’affidamento, indicando anche gli atti amministrativi e formali cui è tenuta la Stazione Appaltante. In particolare, la Stazione Appaltante nomina un Responsabile Unico del Procedimento (RUP) che “gestisce”, nel rispetto della normativa e degli indirizzi della Stazione Appaltante, le formalità di gara, individua la commissione, esamina preliminarmente il contenzioso e lo demanda ai competenti livelli di giudizio, approva i verbali delle sedute e compie i meccanismi per l’aggiudicazione provvisoria, chiudendo con tale atto il proprio mandato e rinviando alla Stazione Appaltante gli atti per i successivi provvedimenti di aggiudicazione definitiva.

Pubblicità della gara
Nella logica di assicurare la massima trasparenza, la Stazione Appaltante deve dare comunicazione ed adeguata pubblicità all’avvio delle procedura secondo modalità che sono stabilite per legge. La pubblicazione della gara deve avvenire sulla Gazzetta Ufficiale della Comunità Europea, nella lingua scelta dalla stazione appaltante e per sintesi nelle altre lingue ufficiali della UE. Deve poi essere pubblicata nel cd. Foglio inserzioni della  Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana. Avviso deve essere inoltre pubblicato su quotidiani, due nazionali e due locali (per estratto).

È inoltre opportuno anche che si dia avviso anche nel cd. Profilo del Committente (“sito internet ufficiale della stazione appaltante”), nel sito del Ministero delle Infrastrutture e nel Sito dell’Osservatorio Autorità di Vigilanza.

La normativa prevede i tempi e la durata della pubblicazione.

Avviso di Gara 

Documento con il quale l’Ente Appaltante comunica l’intenzione di bandire una gara d’appalto con indicazione sintetica delle finalità e delle caratteristiche della prestazione richiesta, i criteri di aggiudicazione, l’importo, i tempi di esecuzione del servizio.

Bando di Gara 

L’Ente Appaltante comunica le condizioni alle quali è possibile partecipare alla gara d’appalto, la documentazione richiesta, l’importo, i tempi di esecuzione dell’opera o del servizio, le modalità ed i criteri di aggiudicazione, il tempo ultimo per la ricezione dell’offerta (o della domanda di partecipazione in caso di procedure ristrette).

Lettera di invito 

L’Ente Appaltante comunica la partecipazione del concorrente alla gara, le modalità di presentazione dell’offerta, gli eventuali aspetti particolari da tener in conto per la sua formulazione, dettaglia i criteri di aggiudicazione, fissa i tempi per la ricezione del plico contenente la documentazione dell’offerta

L’offerta

L’offerta è un insieme, variamente articolato nella composizione, di atti, documenti, elaborazioni tecniche, economiche e finanziarie che il concorrente produce in risposta alle richieste della gara, attraverso la cui valutazione la Stazione Appaltante aggiudica la prestazione oggetto della gara stessa. 

Normalmente, dati i ristretti tempi per la preparazione dell’offerta (il tempo a disposizione dei concorrenti per studiare la gara e predisporre la propria offerta è, mediamente, di 50-60 giorni, oggettivamente abbastanza ridotti rispetto alle difficoltà di una analisi accurata del contesto messo in gara che spesso può manifestare peculiarità complesse), la corretta formulazione dell’offerta è la misura della capacità del Concorrente di stare sul mercato, della sua capacità di reazione, delle capacità operative ed organizzative, della capacità di esplicitare la sua esperienza. La presentazione dell’offerta, e quindi la possibilità di acquisizione del contratto d’appalto, è determinante per l’Imprenditore economico che opera nel mercato del pubblico, non solo per il lavoro che ne può derivare e quindi per il fatturato conseguente, ma anche per il mantenimento, o l’acquisizione, di requisiti (cioè la possibilità di dimostrare di aver svolto lavori analoghi a quelli di gara) che gli permetteranno di partecipare ad altre gare nel settore.  

La natura e dimensione della documentazione da predisporre – l’offerta - sono indicate nei documenti di gara. Il bando di gara costituisce “lex specialis” e pertanto può prevedere la richiesta di adempiere a particolari obblighi, anche ad integrazione di quelli previsti dalla normativa. 

La documentazione d’offerta trova normalmente posto in tre plichi (di dimensione adeguata ai contenuti e quindi anche di dimensioni rilevanti), sigillati, contenenti documentazione amministrativa, tecnica ed economica. 

Sia per le procedure di affidamento del SII che per altre gare d’appalto, la documentazione amministrativa può prevedere la presentazioni di atti e documenti indicanti dati societari del concorrente (capitale sociale, proprietà e composizione azionaria, ubicazione sede, ecc.), dati commerciali (iscrizione ad albi o registri societari, fatturati, dipendenti, attività consentita dallo statuto, amministratori, ecc.). In tale plico trova normalmente posto anche la documentazione a conferma di quanto presentato nelle precedenti fasi della procedura sotto forma di dichiarazione relativamente al possesso dei requisiti di partecipazione. 

La documentazione tecnica si compone normalmente di elaborazioni progettuali o tecniche. Nel caso di affidamento del SII, tale materiale può essere integrato con relazioni sull’organizzazione operativa che verrà adottata con esplicitazione dell’uso di sistemi informativi, l’organizzazione per la manutenzione, la carta dei servizi. Essendo peraltro la durata degli affidamenti prevista in 30 anni, lo scenario temporale di riferimento permette di operare su tempi sufficienti per sostenere gli oneri necessari agli investimenti per il completamento delle reti ed impianti e per una loro periodica manutenzione e per l’innovazione gestionale. Di tale sviluppo va spesso data ragione nei documenti di offerta.

Un elemento che gioca spesso un aspetto determinante è la previsioni di sviluppo del servizio durante il periodo di affidamento ed in particolare gli incrementi del volume di acqua erogata; nella maggioranza dei bandi ci si aspetta incrementi dal 30% al 70%.

Spesso, inoltre, viene richiesta la previa individuazione degli uomini-chiave della organizzazione con presentazione dei loro Curricula Vitae. 

Per la parte economica, invece, oltre alla offerta strettamente economica, cioè alla articolazione della tariffa del servizio nell’arco temporale della gestione, è richiesta la costruzione di un piano di investimenti pluriennale monetizzato, prospetti di simulazione costi - ricavi, prospetti di bilancio con gli ammortamenti, la esplicitazione delle condizioni di finanziamento necessarie all’operazione, ecc. 

Tutta la parte economico finanziaria deve spesso essere asseverata da un Organismo terzo – una banca d’affari o un Consulente economico finanziario di indubbia fama, che garantisca la credibilità delle ipotesi alla base delle valutazioni, la correntezza e correttezza delle simulazioni e la sostenibilità dell’iniziativa nel suo complesso.

La presentazione dell’offerta per l’affidamento del SII comporta da parte del Competitor la disponibilità di esperti a tempo pieno, sia in materie tecniche che amministrative e finanziarie, per un periodo di qualche settimana. I costi di preparazione possono essere rilevanti, anche dell’ordine di qualche centinaia di migliaia di euro; tra questi sono da ricomprendere anche quelli necessari ad ottenere da primari istituti di credito o compagnie assicurative adeguate garanzie fidejussorie a coperture dell’offerta presentata e le già ricordate asseverazioni economico finanziarie.

La preparazione dell’offerta, pertanto, è una operazione di investimento che nella organizzazione di un imprenditore comporta molta fatica, tempo e denaro, a fronte di risultati che in condizioni di libero mercato non sono a ritorno definito. Normalmente, al di fuori del SII, il tasso di successo è dell’ordine del 12-15 %, cioè una gara vinta ogni 6-8 offerte presentate; per il SII il mercato che si è sviluppato in Italia non consente di giungere a numeri statisticamente significativi sui quali basare valutazione in tal senso.
Aggiudicazione

Nel caso del SII, come già ricordato, l’aggiudicazione avviene normalmente con il metodo dell’offerta economicamente più vantaggiosa, sulla base di "pesi" o "punteggi" da assegnare agli elementi di valutazione indicati nel bando di gara (quantità degli investimenti, livello della tariffa e sua dinamica, organizzazione operativa, volumi erogati, recupero di efficienza, ecc.).

L’apertura della parte documentale delle offerte viene normalmente svolta in seduta pubblica, alla presenza dei rappresentanti dei concorrenti. La Commissione di gara nominata dalla Stazione Appaltante secondo criteri di trasparenza e competenza, esamina i plichi, ne constata l’integrità ed il rispetto delle formalità previste, prende atto della completezza e correttezza della documentazione presente ed ammette l’offerta in questione, ove tutto sia conforme alle richieste, al successivo esame. 
In una o più sedute riservate, la Commissione valuta le offerte tecniche e procede alla assegnazione dei relativi punteggi applicando i criteri e le formule stabilite. Successivamente, in seduta pubblica, la Commissione dà lettura dei punteggi attribuiti alle singole offerte tecniche, procede alla apertura delle buste contenenti le offerte economiche e, data lettura dei parametri economici richiesti (ad es. la riduzione della tariffa rispetto ad un livello base ovvero l’entità dei finanziamenti, ecc.) determina l'offerta economicamente più vantaggiosa applicando i criteri previsti nel bando.

Nel caso di offerta a massimo ribasso, normalmente non utilizzata per il SII, l’offerta si compone oltre che della parte documentale, della sola offerta economica. L'autorità che presiede la gara, aperti i plichi ricevuti e verificata la documentazione presentata, aggiudica l'appalto al concorrente che ha presentato il massimo ribasso percentuale sul prezzo a base d’asta. 

Il rispetto delle formalità è assolutamente determinante in tutte le fasi gara; spesso i bandi prevedono la condizione di “a pena di esclusione” per la presentazioni di atti, documenti, firme, ecc..
Dalla non ottemperanza di tali formalità per qualsiasi titolo, ovvero da una loro interpretazione da parte del Concorrente non coincidente con quella della Commissione, nasce la maggior parte del contenzioso tecnico amministrativo che contorna normalmente la procedura di gara.

L’affidamento

Terminata le procedure di gara con l’aggiudicazione provvisoria, la Commissione rimette gli atti alla Stazione Appaltante che procederà alla verifica finale della documentazione di offerta presentata dal Concorrente provvisoriamente aggiudicatario, fino alla approvazione, in via definitiva, della graduatoria della gara con la proclamazione del vincitore/affidatario.

Con la firma del contratto di affidamento si conclude l’intero l’iter della gara. Tra il bando della gara e questo momento a volte possono trascorrere molti mesi, anche più di un anno, per consentire l’esaurirsi di tutte le pendenze tecniche ed amministrative. 
Una parte importante di questo tempo è rappresentato dall’eventuale contenzioso, cui si è accennato nel precedente paragrafo, da parte di Concorrenti esclusi dalla procedura per motivi formali o sostanziali, ovvero che ravvisino atti o comportamenti della Commissione lesivi dei propri interessi o, più in generale, della par-condicio, e che richiedano un definitivo esame da parte di Organi di Vigilanza e Controllo superiori (ricorso al Tribunale Amministrativo Regionale - TAR, ovvero ricorso all’Autorità di Vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture).

Il contratto diventa operativo, dal punto di vista amministrativo con la sua Registrazione fiscale; dal punto di vista tecnico con il Verbale di consegna, documento nel quale, formalmente, viene affidato al contraente l’impianto e/o l’opera e/o il servizio per il periodo pattuito, per le operazioni oggetto di contratto. A garanzia delle obbligazioni assunte con il contratto, ll Contraente produrrà idonee coperture assicurative o bancarie (fidejussioni) che l’Amministrazione potrà metterà all’incasso (nel rispetto delle previsioni di bando e del Codice Civile) qualora perdurino, dopo adeguate contestazioni formali, manchevolezze gravi ovvero inadempienze contrattuali tali da procurare danni all’Amministrazione stessa e, in linea più generale, il non soddisfacimento degli obiettivi prestazionali del servizio. 
Lo stato degli affidamenti del SII

Per conoscere lo stato del SII in Italia è opportuno rilevare le informazioni presso fonti affidabili ed aggiornate che pubblicano periodicamente rapporti e bollettini.

Tra questi, ma certamente senza voler nè dare giudizi di merito nè indicare graduatorie, informazioni possono essere tratte, anche dai rispettivi siti internet, dall’Autorità di Vigilanza sulle Risorse idriche e sui Rifiuti che pubblica la “Relazione annuale al Parlamento sullo stato dei servizi idrici”, dove viene illustrata lo stato di attuazione della riforma sui servizi idrici e rappresenta il punto di vista governativo.

Il punto di vista delle Associazioni di  categoria è invece rappresentato dal “Blue Book – I dati sul Servizio Idrico Integrato in Italia”, edizione annuale, edito da Utilitatis, pro acqua, energia e ambiente, istituto di ricerca fondato da FederUtility e che ha ereditato la tradizione di studio ed approfondimento di CRS-Proaqua, con il sostegno e la collaborazione di ANEA, Associazione Nazionale degli Enti di Ambito. 

Da questo documento (ed. 2008) si evince che al 30 giugno 2008, sono 67 i casi di attivazione della gestione del SII (corrispondenti ad una popolazione pari a 45 milioni abitanti, oltre il 75% della popolazione italiana), la maggior parte dei quali a società a capitale pubblico o in house (31).

Seguono gli affidamenti a Società quotate (13) ed a quelle a capitale misto pubblico-privato (12), ancora minore è il numero degli affidamenti transitori, plurigestione o in salvaguardia (5), solo 6 quelli in concessione.

In base ai dati rilevati, la previsione di spesa totale per gli investimenti nel SII su scala trentennale ammonta a circa 66,6 miliardi di €;  il comparto acquedottistico esprime un fabbisogno di risorse per circa 17 miliardi di € (corrispondente ad un valore pro capite di 422 €/ab), in maggioranza destinati alle opere esistenti. Il totale degli investimenti programmati nel servizio fognatura e depurazione ammonta a 19,5 miliardi di € (corrispondenti ad una spesa pro capite di 511 €/ab), prevalentemente destinati alle opere esistenti. La parte restante va a coprire il fabbisogno di investimenti nel settore della grande adduzione, dei servizi, attrezzature, sistemi di controllo e gestione.

Lo sviluppo tariffario parte da un valore al 2008, risultante dalla media ponderata dei piani studiati, pari a 1,23 €/m3 che passa a 1,52 €/m3 al 2020.

A fronte di un andamento leggermente decrescente dei costi operativi in termini unitari per il raggiungimento di maggiore efficienza, la crescita tariffaria appare essenzialmente dovuta alla progressiva attuazione dei programmi di intervento e della connessa spesa per investimenti.

Note

Per una migliore comprensione e finalizzazione dei temi trattati nella lezione e nel testo, si consiglia una lettura dei seguenti provvedimenti legislativi:
· Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 267 “Testo Unico sui Servizi Pubblici Locali”, art. 113
· Legge 6 agosto 2008, n. 133 – art. 23 bis “Servizi pubblici locali di rilevanza economica”

In aggiunta, si evidenziano link a siti internet di possibile interesse:

· http://www.coviri.it/ Sito del Comitato per la Vigilanza sull’uso delle Risorse Idriche, nel quale è possibile trovare le Relazioni Annuali sullo stato del SII;

· http://www.utilitatis.org/book/blue_book/2007bluebook.html Sito di Utilitatis per i dati contenuti nel Blue Book.
Si suggerisce anche una ricerca in internet, attraverso un qualsiasi motore di ricerca, dei termini Confronto Testo unico Enti Locali art. 23 bis per approfondimenti di carattere più specifico.
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