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EXECUTIVE SUMMARY

Le presenti linee guida hanno I'obiettivo di suggeun possibile percorso metodologico finalizzatia
delimitazione di Ambiti Territoriali Ottimali (ATQ)tali da realizzare economie di scala e di diffierazione
idonee a massimizzare l'efficienza del serviziotr&ita, in sostanza, di definire un modello cheédésfi una
molteplicita di obiettivi di tipo quantitativo (mimizzazione del costo di produzione) e qualitatfgaalita,
universalita del servizio, eccetera) non semprepatitili fra loro.

Il testo, dopo avere analizzato in termini genelallegislazione relativa alla delimitazione degnbiti,
specifica successivamente le previsioni conteneli@ fegislazione di settore e le relazioni cheriobrrono
fra il livello della pianificazione, quello dellaefinizione della governance amministrativa teriéttar e
quello dell’organizzazione gestionale. L'approceietodologico suggerito &€ basato su: a) analisiedsktto
territoriale e della definizione della domandagdbjinizione della funzione di produzione; c) catitagenzia
e della governance.

In prima approssimazione la delimitazione degli AiMberritoriali Ottimali potrebbe coincidere com |
nuove province e citta metropolitane cosi comefinide dalla recente normativa (popolazione > 380.@
estensione territoriale > 2500 kmq), operando cayuaruna verifica sull'opportunita di accorpare adbiti
limitrofi quelli di dimensione prossima a tali lithinferiori.

Altro aspetto da considerare nella ridefiniziong denfini territoriali degli Ambiti Ottimali € québ
dellunita dei bacini idrografici, della localizzane delle risorse e delle infrastrutture di
approwvigionamento primario. In molte aree, infai lontananza tra i centri di produzione delkorsa,
'uso conflittuale con utenze diverse da quelldliciagricole, industriali, idroelettriche) ed ilspetto della
legislazione ambientale in tema di salvaguardiausd sostenibile delle risorse idriche e dell’amt@en
possono essere affrontate ad una scala molto tB&aedi quella provinciale. Cido comporta non diordal
definizione di strutture di approvvigionamento paimo sovra-ambito, la cui interazione con i gest®i
servizio all'utenza va necessariamente considesta delimitazione degli Ambiti.

Con riferimento alla corrispondenza tra ATO e gesteondizione questa che anche a livello normagivo
solamente auspicata e non imposta, essa va pdaeseaglimedio-lungo periodo, attraverso I'adozionardh
gestione coordinata fra i gestori esistenti ngdai® del principio dell’'unitarieta (versus unigitl gestore
unico per ambito comporta costi di agenzia, ches@uos essere ridotti adottando uno schema orgamviazat
basato su una delimitazione del’Ambito su scalfiomale, consentendo almeno temporaneamente che gli
affidamenti avvengano per sub-ambiti di dimensipnavinciale, assicurando al tempo stesso un governo
unitario dell'intero processo attraverso un’uniegrostruttura regionale, eventualmente articolata s
territorio.



1. DEFINIZIONI E CRITERI DI LEGGE IN MATERIA DI AMBITI OTTIMALI: NOZIONI
PRELIMINARI

La nozione di Ambito Territoriale Ottimale (ATO) porganizzazione dei servizi pubblici locali (SPfa la
sua prima apparizione nel nostro ordinamento mabiitzo della disciplina del settore idrico, dapprioan la

L. 319/1976 (cd. Legge Merli) e poi con la L. 384 e, qualche anno piu tardi, in quella dei rifadn il
D.Lgs. 22/1997 come soluzione organizzativa peresaue la frammentazione sia dell'offerta che della
domanda. Imprese molto piccole incapaci spessetiape al di fuori dei confini municipali e un ess®o
numero di enti locali committenti (indipendentengerdalla natura dell’affidamento) vengono ritenuti,
soprattutto nelle regioni meridionali, entrambidait ostativi della crescita industriale del settor

Oltre che per finalita di politica industriale reethormative settoriali, la materia dell'organizzems dei SPL

in ambiti ottimali ha catturato I'interesse del ildgtore nazionale come materia in grado di infwugli
equilibri di finanza pubblica, con riferimento iragicolare al costo degli organi di governo degdissi
Ambiti, proporzionale nel complesso al loro numeralunque, estensione territoriale. Di qui I'aftc@mma
38 della L. 244/2007 (legge finanziaria per il 2)08isposizione tutt’ora ancora vigente, la quale
richiamando i principi “dell’efficienza e della uidione della spesa”, chiedeva alle Regioni di @detnare

gli ATO a) valutando prioritariamente, nel rispettei criteri e principi stabiliti nelle normativestsoriali,
I'attribuzione delle funzioni in materia alle proge o alle regioni o, in alternativa, alle formeagative tra
comuni e b) di destinare i risparmi derivanti d#tiiazione delle stesse norme al potenziamenta degl
interventi di miglioria e manutenzione ordinariateaordinaria delle reti e delle infrastrutturesdpporto nei
rispettivi Ambiti Territoriali, nonché al contenimi delle tariffe per gli utenti domestici finali"Obiettivo
della norma € aumentare |'estensione degli ATO, gsedtore idrico e dei rifiuti, per ridurre il costo
amministrativo di un numero troppo elevato di oigdirgoverno, compatibilmente con le finalita asseg
dalle normative settoriali.

In maniera trasversale e con finalita diverse érinuto anche I'art. 3-bis del D.L. 13 agosto 2011138
(L. 144/2011 e s.m.i.) come da ultimo integratd’ddl 34, comma 16 del decreto legislativo "Crel¢alia
2.0" (D.L. 179/2012).

L'art. 3-bis, comma 1 +fubricato Ambiti territoriali e criteri di organizazione dello svolgimento dei servizi
pubbilici locali— prevede per tutti SPL a rete che:

A tutela della concorrenza e dell’ambientie regioni e le province autonome di Trento &dizano
organizzano lo svolgimento dei servizi pubblicidiba rete di rilevanza economica @mbiti o
bacini territoriali ottimali e omogenei tali da caentire economie di scala e di differenziazione
idonee a massimizzare I'efficienza del servizmtro il termine del 30 giugno 2012. danensione
degli ambiti o bacini territoriali ottimali di norna deve essere non inferiore almeno a quella del
territorio provinciale. Le regioni possono individuare specifizacini territoriali di dimensione
diversada quella provinciale, motivando la scelta in baseriteri di differenziazione territoriale e
socio-economica e in base a principi di proporzidaa adeguatezza ed efficienza rispetto alle
caratteristiche del servizio, anche su propostaabenuni presentata entro il 31 maggio 2012 previa
lettera di adesione dei sindaci interessati o daigbhdi un organismo associato e gia costituito ai
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sensi dell'articolo 30 del testo unico di cui alatdeto legislativo 18 agosto 2000, n. 267. Fermo
restando il termine di cui al primo periodo del pemte comma, fatta salva I'organizzazione di
servizi pubblici locali di settore in ambiti o baiterritoriali ottimali gia prevista in attuazionedi
specifiche direttive europee nonché ai sensi ddaliscipline di settore vigenti o, infine, delle
disposizioni regionali che abbiano gia avviato lagtituzione di ambiti o bacini territoriali di
dimensione non inferiore a quelle indicate nel perge comma Decorso inutiimente il termine
indicato, il Consiglio dei ministri, a tutela ddlihita giuridica ed economica, esercitapoteri
sostitutividi cui all'articolo 8 della legge 5 giugno 2003, 131, per organizzare lo svolgimento dei
servizi pubbilici locali in ambiti o bacini territéali ottimali e omogenei, comunque tali da congenti
economie di scala e di differenziazione idonee a&smaizzare l|'efficienza del servizienfasi
aggiunta).

L'articolo in esame non é stato toccato dalla praie di illegittimita costituzionale di cui allasenza n.
199/2012 ed in particolare il comma 1 resta efcaon avendo una valenza propedeutica alle disposiz
dell'abrogato art. 4, anche se la sua finalizzazjcancorché generica, alla “tutela della concoaeez
dellambiente” [e, come noto, formula di rito peegittimare l'intervento dello Stato in materie di
competenza regionale] ne condiziona in qualche mbdango di norma a se stante, anche in virtuedell
considerazioni che vengono esposte di seguito.

Y

In effetti, la ratio primaria della previsione € il superamento detlmimentazione nell’offerta di SPL
attraverso la promozione di processi di concerdraziorizzontale (fusioni o aggregazione fra impreda
cui il richiamo alle economie di scala e alle eqoi@di differenziazione: un obiettivo potenzialnestin
conflitto con quello delldtutela della concorrenzg che pure costituisce ificipit della norma, e che veniva
declinato nell’art. 4. Tanto piu essendosi “dir@ddd scenario concorrenziale, a seguito della nassione
di legittimita di forme diverse di affidamento @tquelle concorsuali e dell'indebolimento delleys®ni in
materia di concorrenzael mercato, la norma perde ulteriormente pregnanzke rseie finalita pro-
concorrenziali, tanto piu che le normative settria maniera esplicita quella in materia di seiwiidrico e
di ciclo dei rifiuti, prevedono I'organizzazione rp@mbiti e forniscono criteri utili alla loro delitazione in
linea anche con pit ampie finalita ambientali (puenzionate nell’art. 8is), sociali e economiche.

Ad attenuare la portata applicativa della norma weservare che non contenendo I'attis3dna clausola di
prevalenza sulle discipline settoriali e, attegd@si la stessa a norma generale rispetto alla pliisai
settoriale, la stessa dovrebbe, secondo i prim@fliordinamento giuridico, risultare cedevole agp alla
disciplina speciale. Al comma 1 si prevede perattie ‘€ fatta salva I'organizzazione di servizi pubblici
locali di settore in ambiti o bacini territorialottimali gia prevista in attuazione di specifich&ettive
europee nonché ai sensi delle discipline di setigenti[...]".

Quanto ai motivi di deroga rispetto alla dimensiairaeno provinciale degli Ambttiquesti si riferiscono a
criteri di “differenziazione territoriale e socio-econoniicaostanzialmente riconducibili — al di la dalla
vaghezza dell’espressione — a quei fattori demagrafociali, ecc. gia menzionati nelle legislaziah
settore che, in definitiva, finiscono per indebmliteriormente il carattere prescrittivo dell’8this.

Ma al di la del valore prescrittivo delle norme chrattere nazionale, la materia della delimitazione
territoriale degli Ambiti nei quali programmareganizzare e affidare la gestione dei servizi pubhdicali &
fondamentale ai fini del conseguimento degli ohietti efficienza, efficacia e sostenibilita ambiale che
contraddistinguono la prospettiva strategica del SP®ndivisa da questdProgetto di supporto e

! Sembrano richiamati pitl per restituire con unaanagli enti territoriali quei margini di discrezialita (e di creativitd) che gli
vengono tolti con l'altra.
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affiancamento operativoell’ambito del programma operativo “GovernancezioAi di Sistema” FSE 2007-
2013.

In questa prospettiva djovernance assume rilievo la norma sulla soppressione dali®rita d’Ambito
(AATO)? e anche i recenti interventi normativi volti abamplificazione e all’accorpamento di funzioni
amministrative e alla soppressione o razionalizwezidi enti che svolgono funzioni amministrativatie
societa o aziende), oggetto dell’artt. 9 del D.Uuglio 2012, n. 95, cd. Decreto sul@pending Review
(convertito, con modificazioni, dalla legge 7 ago2012, n. 135).

Appare inoltre opportuno evidenziare come la defame dei bacini ottimali vada ad intrecciarsi dan
previsione della soppressione e accorpamento Betieince e con la creazione delle cittd metropoditdi

cui al gia citato decreto sulBpending Review all’'ultimo Decreto Legge 5 novembre 2012, n. i&&nte
Disposizioni urgenti in materia di Province e Cittgetropolitane Ne discende che, anche nel caso in cui le
delimitazioni siano state effettuate e ancorchéarom alle norme, occorrera valutare i loro confafie luce
della nuova configurazione dell’assetto amministcakocale che discendera dall’applicazione di talime.

Quindi anche nel caso in cui la delimitazione dégtibiti sia stata effettuata dalle regioni sullssbalei
criteri applicabili per quel settore e per quelkttipecie, la necessita di adeguarsi per temp® all
delimitazioni geografiche delle nuove province ¢e ahuove cittd metropolitane dopo il programmato
riordino e la possibilita in ogni caso di rivedénfini degli ambiti alla luce delle esperienzeamulate in
questi anni, consigliano di sfruttare I'opportunitautilizzare la legge regionale per la riassegnaz delle
funzioni delle AATO che decadranno definitivameiit&1.12.2012 per I'eventuale ridelimitazione degli
ambiti.

In conclusione, le opzioni percorribili in matedadimensione geografica degli ATO possono &seesi
classificate:

1) dimensioni provinciali;
2) dimensioni sovra-provinciali;
3) dimensioni inferiori a quelle provinciali, formuéat

a) con il ricorso ai motivi di deroga ammessi dafl'é@-bis, comma 1, in funzione di criteri di
“differenziazione territoriale e socio-econoniica

b) in conformita con le norme settoriali;

¢) in difformita rispetto ai criteri settoriali di cual punto b) e senza ricorrere ai motivi di
deroga di cui al punto a).

Tanto pit nei casi in cui non vi sia coerenza ftateri seguiti e le indicazioni di legge — ma pigabilmente
anche se tale coerenza formale sussiste — & ngoessaere trasparenti le motivazioni delle scaltle
procedure seguite, portando evidenza dei vantaggiseguibili in termini di efficienza, efficacia,
economicita, sostenibilith ambientale, tutela detlacorrenza, ecc., come richiamati nelle leggisste

2. 42/2010 che ha investito le regioni del comitei-attribuire le funzioni attualmente svoltelldaAATO nel rispetto dei principi
di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatedearrendo ai moduli organizzativi ritenuti piu apleti a garantire I'efficienza e
I'efficacia dei servizi.



A tale fine, pud essere opportuno a questo purttodarre alcune distinzioni concettuali tra: (iydilo
territoriale di programmazione, organizzazione egoerno dei servizi, (i) ambito o bacino territde
ottimale (bacino di servizio ottimale) e (iii) totaffidamento (di cui il lotto gara costituisceauiattispecie).

Per ciascuno di tali livelli o nozioni vengono agjondite di seguito le finalita che vi si possossa@ciare e i
parametri rilevanti di analisi.

Il bacino di programmazione identifica il livello territoriale, di norma regionale, per I'esercizio ddle
funzioni di indirizzo, pianificazione, programmazione e costituisce il punto di riferimento della
governancedei servizi e dei diversi attori istituzionali e gstionali degli stessi.

Da un punto di vista analiticta individuazione dell’assetto ottimale delle funzini di programmazione e
regolazione deve avere riguardo alla loro efficaciaispetto agli obiettivi perseguiti e ai costi di
agenzid, amministrativi e di coordinamentd’. La riduzione dei costi amministrativi € in un ces@enso
collegata al richiamato art. 2, comma 38, delladd®8, oltre che all'art. Bis e, in maniera ancora piu
esplicita, al piu recente comma 34.

| recenti interventi normativi volti alla sempliizione e all’accorpamento di funzioni amministrates alla
soppressione o razionalizzazione di enti che svalgonzioni amministrative sono indicativi di quare
attuali partizioni amministrative non identifichinnecessariamente la dimensione ottima minima per
I'esercizio delle funzioni di governo, mentre nomd tutto chiara la natura stessa di tali funzianvari
livelli.

In altri termini, proprio alla luce dei recenti pre@dimenti governativi, 'assetto deltpovernancea livello
regionale e multilivello per i SPL é tutt’altro cldefinito e richiede che vengano individuati, sulkse di
criteri di legittimita giuridico-amministrativa eazionalita economica, gli specifici compiti da e#are, i
soggetti e i relativi moduli organizzativi (gli st enti pubblici o loro emanazioni), e la scalaitigriale piu
appropriata ai fini di un governo ottimale dei seinanche tenendo conto delle diverse specifwétoriali.
Si fa al riguardo rinvio alleinee Guida sugli assetti istituzionali

L’Ambito Territoriale Ottimale (ATO) e l'unita mini ma geografica di organizzazione dei servizi cosi
come definita dalla normativa settoriale per la redizzazione di obiettivi di efficienza, efficacia,
economicita e trasparenza e di sostenibilitd ambiéale (per il settore idrico, art. 147 del D.Lgs. 15280
cd. “Decreto Ambientale”), rispettando determindticoli territoriali.

L’Ambito Territoriale Ottimale si colloca in una gi@ione intermedia tra il livello di programmazione
regionale e quello dell'affidamento.

% | costi di agenzia sono quei costi che si mardfestnel rapporto principale-agente e che le pasiesigono per allineare i propri
interessi, In altri termini sono rappresentati c@sti di definizione e di amministrazione del catit, dai costi di monitoraggio e dai
costi associati all'esistenza di asimmetria infaiig@atra principale ed agente.

4 Coincidono in parte con i costi di transazione @Epresentano i costi necessari per organizzaerdat, per la ricerca dei prezzi
delle merci, per la ricerca delle possibili contidpdi una transazione e per la negoziazionesdazione e I'esecuzione dei contratti.

7



Si puo osservare che a guidare il processo di dtalione degli ATO nella legislazione settorialeeana
molteplicita di criteri che non attengono tantoofosalla gestione efficiente del servizio — presagip per
I'ottenimento delle “economie di scala e di diffexeazione” di cui all’art. 3is — ma che abbracciano
finalita piu ampie riconducibili in particolare aliminimizzazione degli impatti ambientali e allgpecura
del servizio (efficacia) anche per garantirne Kemgalita.

Il raggiungimento degli obiettivi di legge richieda parte del’Amministrazione il ricorso a un’am@pi
batteria di strumenti riconducibili a funzioni diapificazione, controllo o di regolazione, incluieilascio
di autorizzazioni e che coinvolgono diversi attgrubblici e privati, come imprese di gestione, aign
regionali ambientali o della mobilita, universitacentri studio, proprietari di infrastrutture, eltagli enti
amministrativi.

Proprio in virtu della molteplicita e specificitaabiettivi cui e finalizzato 'ATO, la sua defiriane non puo
essere confusa con quella degli ambiti di affidaimelne due nozioni presentano, come si vedra meglia
sezione che segue, notevoli diversita e rispondofioalita in larga parte distinte: la delimitazeodegli
ATO da parte delle Regioni e fondata sulle strategizidette di carattere ambientale, sociale, itligyo

territoriale e di efficienza ed efficacia del seigi quella degli Ambiti di affidamento su esigengig

specificamente gestionali e dunque sulla necesBitassetti produttivi efficienti in grado di sfrate
economie di scala e di densita e di promuoverefaarenza.

Prima di arrivare alla definizione di una metodadoger I'individuazione dei bacini o ambiti terrniiali
ottimali, € opportuno richiamare I'attenzione sonaho tre piani di riflessione che si sovrappongadoro:

a) quello dei “contenuti” — la tutela della risorsargjanizzazione dei servizi, ecc.;
b) quello territoriale — la conseguente definizioneldini ottimali;
¢) quello del rapporto fra ATO e lotti di affidamento

Ad essi si aggiunge l'ulteriore questione dalavernancedei servizi, che andrebbe vista ai due livelli di
regia: negli ATO e_fra gli ATO.

La ratio primaria dell'art. 3bis € il superamento della frammentazione dgl@ernancee della gestione
dei SPL, attraverso la promozione di processi dnceatrazione orizzontale a dimensionalnfeno
provincial€'. Al tempo stesso, la delimitazione degli ATO innkione di tconomie di scala e di
differenziazione tali da massimizzare I'efficiernizh servizi® suggerisce lidentificazione fra ATO e bacini
di affidamento, condizione non necessariamenteecoercon I'obiettivo di efficienza e potenzialmeinte
conflitto con quello dellatutela della concorrenZache pure costituisceificipit della norma e che veniva
declinato dall’ormai abrogato art. 4. ad attendangortata applicativa della norma, tuttavia:

a) in ordine alla dimensione territoriale del’lATO:) (ial comma 1 si prevede che fatta salva
I'organizzazione di servizi pubblici locali di sete in ambiti o bacini territorialiottimali gia
prevista in attuazione di specifiche direttive gae#e nonché ai sensi delle discipline di settore
vigenti [...]"; (i) la dimensione provinciale pud essenaoltre derogata in base a criteri di

“differenziazione territoriale e socio-econonficanolto vaghi e difficiimente traducibili in



prescrizioni operative, i quali in definitiva fimieno per indebolire ulteriormente la portata
prescrittiva dell’art. Jis;

b) in ordine al secondo aspetto, la conversionegge del D.L. 179/2012 sembra aver reso meno
cogente il legame fra ATO e bacini di affidamentblentre infatti il testo originario dell’art. 34
(comma 13) sanciva chele" procedure di conferimento della gestiofe.] sono effettuate
unicamente_per ambiti o bacini territoriali omogerje.]” (enfasi aggiunta), il testo definitivo
dell'art. 34 (comma 23) stabilisce chle funzioni di organizzazione dei servizi pubbligali a rete
di rilevanza economica, compresi quelli appartenahtsettore dei rifiuti urbani, di scelta della
forma di gestione, di determinazione delle tarii’utenza per quanto di competenza, di
affidamento della gestione e relativo controllo sagsercitate unicamente dagli enti di governo
degli ambiti o bacini territoriali ottimali e omogei istituiti o designati ai sensi del comma 1 del
presente articolo? Lo spostamento di enfasi dal parametro teraterall'ente competente sul
territorio appare significativo della volonta delgislatore di rendere maggiormente flessibile il
rapporto fra ATO e affidamenti.

Il ricorso a piu affidamenti all'interno di uno se® ATO puo peraltro favorire forme di «concorrenza
comparativa» trperformancedi diversi gestorioperanti in aree (sub-ambiti) comparabili, anchpresenza

di affidamentiin house(sarebbe questo uno dei compiti da affidare adAgenzia o Autorita di regolazione
dei servizi, come ad es. nel caso dellAutoritaviga dalla L.R. Puglia 24/2012). Al tempo stesso
I'affidamento di lotti ingiustificatamente estesigpagire come barriera all’entrata sul “mercatdedghre”,
riducendo significativamente il numero di parteaipa

L’Ambito Ottimale di affidamento € dunque quelloectmassimizza I'efficienza e I'economicita dei servi
offerti in forza di esso.

L’economicita del servizio affidato dipende in menai diretta dalla dimensione del lotto di affidamoeen
Questa deve avere per obiettivo la minimizzaziogiecdsti totali derivanti dalla fornitura dei seaividati i
livelli e la qualita di questi, considerando congamente sia_i costi di produzione che i costigdirezia:

a) quanto ai primi, andrebbe individuataDanensione Ottimale Minima (DOM) d'impresa, vale a
dire la scala produttiva e organizzativa che consdiitgaratore diminimizzare i costi unitari di
produzione e di organizzazione (e di sfruttare al mglio le economie di differenziazionek
rispondere al meglio agli stimoli del mercato;

b) quanto ai secondi, va tenuto conto che i costgdinzia sono a carico dell’ente (per le gare, le
procedure di affidamento, il monitoraggio dei seiré la vigilanza sull'assolvimento degli obblighi
dell'affidatario, la copertura dei rischi, ecc.).

Se individuato secondo questi criteri, il lottoadiidamento in caso di gara, oltre a minimizzam®sti per
'amministrazione, pud assicurare il massimo delatecipazione a condizioni di efficienza e, dunque
soddisfare uno dei requisiti perché la gara si kemfaccon la selezione del gestore piu efficiénte.

5 Tramite la concorrenza comparatiwardstick competitionil regolatore simula un mercato competitivo atnso il confronto
delle prestazioni di gestioni tra loro comparakédipplicando al monopolista un prezzo pari al costmio osservato sulle altre
gestioni.
® 1l paradigma teorico di riferimento delle garelémiodello dell’economista Demsetz in base al qualenassima efficienza &
assicurata sotto condizioni molto restrittive:
= la“specificazione” del contratto (delle singol@esgtazioni in dettaglio) non deve essere complessa;
» la gara o asta deve esseffettivamente competitiva termini di numerosita dei concorrenti, basszeitezza sull’'oggetto
di asta (es. certezza di recuperare il valore degéstimenti fatti; chiara definizione del prognaa di esercizio, ecc.) e
assenza di asimmetrie informative tra i partecip@exel playing field;

9



Dal momento che le economie di scala hon sonormmatfvale a dire, oltre una certa soglia i costiyréta

di servizio cessano di decrescere e possono irwdetitendenza), sotto il profilo della economiditgla
produzione non si giustifica una dimensione didafifnento che ecceda quella rispetto alla quale ti cos
unitari cessano di diminuire. Segno opposto hadavandamento dei costi di agenzia per unitedrizio
che, in quanto in misura consistente fissi nel loreieme, tendono a decrescere in funzione della
dimensione dell’affidamento.

Ne segue che la dimensione minima ottima di um Iditaffidamento e quella che — in forza delle agipo
tendenze delle due tipologie di costi — minimizzasti totali in rapporto alle unita di servizio.

Da notare infine che in presenza di economie dastanghe” (ossia di costi di produzione decrescpar
un tratto cosi lungo da giustificare affidamentigdandi dimensioni) si pone un problematrdide-off fra
obiettivi di economicita e obiettivi concorrenzialdunque un problema di scelta.

Puo pertanto concludersi che la corrispondenza prerimetro territoriale del’ATO e quello dell’apito di
affidamento, fermo restando le diverse finalitaspguite dai due livelli, non deve sempre esserdiosa.
Non sempre e non necessariamente la dimensioneizzgtiva ottimale coincide con il piu efficientesatto
produttivo e, dunque, la dimensione dellATO e imehsione degli ambiti di affidamento o dei lottighra
possono essere diverse. Non si puo escluderetiirfa¢ all’interno di uno stesso ATO possano csies
una o piu imprese che operano alle Dimensioni RtiwéuOttimali (DOM).

= capacita di monitorare e far rispettare il contrétia parte di enti locali o regolatori);
= minaccia credibile di sostituzione in caso di imagenento o fallimento.
Per altre condizioni che favoriscono I'efficienzzlld gare, si vedano anchellimee Guida sugli affidamenti
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2. DELIMITAZIONE DEGLI AMBITI TERRITORIALI OTTIMALI NE LLA LEGISLAZIONE
DI SETTORE

La scala territoriale in corrispondenza della quslelispiega il processo di erogazione del servizidi
governo delle diverse relazioni tra gli attori véati per i diversi servizi pubblici locali condmia
fortemente leperformancedegli stessi nei termini di efficienza, efficacispstenibilitd ambientale e
economicita in cui le stesse legislazioni di setterhanno declinate.

Per definire le linee guida per la delimitaziongld@mbiti Territoriali Ottimali &€ opportuno richiaare le
norme di legge che contengono principi e criteé clovrebbero o avrebbero dovuto essere rispettate i
questo processo, rimandandoAfipendice normativper maggiori dettagl.

La prima norma e quella contenuta nella legge f2436he, all’articolo 8, comma 1, cosi recita:

| servizi idrici sono riorganizzati sulla base dimditi territoriali ottimali delimitati secondo i ggienti
criteri:

1) rispetto dell'unita del bacino idrografico o dellsiacino o dei bacini idrografici contigui, tenuto
conto delle previsioni e dei vincoli contenuti pé&ani regionali di risanamento delle acque di cui
alla legge 10 maggio 1976,n.319, e successive ioatibni, e nel piano regolatore generale degli
acquedotti, nonché della localizzazione delle ggor e dei loro vincoli di destinazione, anche
derivanti da consuetudine, in favore dei centritatinteressati;

2) superamento delle frammentazione delle gestioni;

3) conseguimento di adeguate dimensioni gestionalifinite sulla base di parametri fisici,
demografici, tecnici e sulla base delle ripartizigoolitico-amministrative.

Successivamente il D.Lgs. 152/2006 e successodifithe, che ha sostituito integralmente la L.1%®/4,
tratta 'organizzazione territoriale del servizatsico integrato nell’art.147 che cosi recita:

1) i servizi idrici sono organizzati sulla base degtnbiti territoriali ottimali definiti dalle regioniin
attuazione delle legge 5 gennaio 1994, n.36;

2) le regioni possono modificare le delimitazioni deybiti Territoriali Ottimali per migliorare la
gestione del servizio idrico integrato, assicurandccomungue lo svolgimento secondo criteri di
efficienza, efficacia ed economicita, nel rispeittqparticolare, dei seguenti principi:

a) unita del bacino idrografico o del sub-bacino a dacini idrografici contigui, tenuto conto
dei piani di bacino, nonché della localizzazionellalerisorse e dei loro vincoli di
destinazione, anche derivanti da consuetudineavonre dei centri abitati interessati;

b) unitarieta della gestione e, comunque, superamedeta frammentazione verticale delle
gestioni;

¢) adeguatezza delle dimensioni gestionali, definittadase dei parametri fisici, demografici,
tecnici.

"Per una rassegna della legislazione delle RegiOhiettivo Convergenza”, si veda il documento Inlidt&Ricognizione Dello
Stato Dell'arte Del Servizio Idrico Integrato NeRegioni Obiettivo Convergenza”, ancorché aggiorshigiugno 2011.
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All'enunciazione di questi principi, che come veho sono in parte fra loro contrastanti, non ¢ isegla
parte del legislatore nazionale I'elaborazionerderi piu precisi, per cui le regioni hanno niteo che, nel
lavoro di revisione, devono continuare a considgnzlidi, e coerenti con I'insieme delle norme aacin
vigore, i sopraelencati criteri dell’art.147, comdel D.Lgs. 152/2006, senza tuttavia predispdar@arte
loro linee guida che ne esplicitassero la pratipplieazione, privilegiando in molti casi in sostania
definizione di tipo amministrativo, con ambiti dafi su base provinciali o regionali. Esistono aach
delimitazioni che tendono a rispettare le dimensiemitoriali dei soggetti preesistenti, ma quapproccio
non é stato seguito nelle regioni dell’Obiettivonr@ergenza.

E opportuno pertanto analizzare separatamentenilenato di ognuno dei predetti criteri, cercando di
superare le contraddizioni intrinseche fra di egsr, arrivare ad indicazioni operative che possesgere
seguite dalle regioni.

Preliminarmente occorre chiarire il concetto di ibacidrografico nell’lambito della pianificazione
ambientale.

BOX 1 - La pianificazione ambientale e il governo el Distretto Idrografico

L'attuale assetto organizzativo e regolatorio deivi&io Idrico Integrato tuttora deriva in gran fgadalla L. 36/1994
(legge Galli) che, a suo tempo, impostd una praodonfbrma del settore seguendo una logica di timhustriale che
prevedeva la netta separazione delle funzioni dirizzo e controllo (spettanti allo Stato) da qeelli conduzione ¢
gestione (in forma unitaria a livello di Ambito Tioriale Ottimale — ATO) dei servizi di captazigredduzione €
distribuzione di acqua ad usi civili, di fognatueadi depurazione delle acque reflue da affidareuadsoggetto
industriale secondo le norme che regolano l'affidato dei servizi di pubblica utilitd. Negli anni ceessivi
allemanazione della L. 36/1994, il legislatore rdervenuto piu volte sulla materia dei servizi édrintegrando €
modificando le disposizioni circa 'assetto istituzale e organizzativo del settore fino allemanagi del D.Lgs.
152/2006 che ha abrogato la L. 36/1994 incorpora@daontenuti.

Sul piano dell’assetto istituzionale, sono interten poi, oltre al referendum popolare, le leggé grevedono Ig
soppressione delle AATO al 31/12/2012 e quelle bhano istituito 'Agenzia nazionale per la regota® e la
vigilanza in materia di acqua, e successivamenteaneo trasferito i compiti allAutorita per I'energia elettrica e il gas
(AEEG). Il DPCM del 20/07/2012, pubblicato il 3/20A2, oltre a prevedere le funzioni attribuite MHEG, all’'art.1
stabilisce che il Ministero dell'ambiente e delgeta del territorio e del mare continua ad esareie funzioni in
materia di servizi idrici non trasferite all’Auttdiper I'energia elettrica e il gas, che vengdenaate all'art.3.

In generale, lo strumento attraverso il quale stigee la domanda di acqua e si risolvono i pdsgibnflitti & il
bilancio idrico a livello di bacino idrografico, oal quale si valutano le risorse che possono essesse a disposizione
dell'utenza nell'arco temporale di riferimento. NMdbilanci idrici, essendo costruiti su archi temglotroppo lunghi e
trascurando, quindi, i cambiamenti climatici in ®@r non scongiurano il possibile verificarsi diuaioni non
sostenibili. Anche la protezione delle acque dadtinamento, richiede una pianificazione a livetlo bacino
idrografico nel quale siano individuate le misuréuela necessarie per conseguire gli obiettiviisinamento entro |i
termini temporali programmati. La Direttiva comwaria 2000/60 ha stabilito che I'Autorita competemter la
predisposizione dei bilanci idrici per tutti i coigrici superficiali e sotterranei e per la indivazione delle misure ¢
tutela &, I'Autorita di Distretto e lo strumentogistione € il Piano di gestione distrettuale.

La direttiva & stata recepita in Italia attraveibd.Lgs. 152/2006. L’'attuale testo presenta, cogi& ricordato,
numerose incongruenze e non risolve il problemaedebssibili interferenze tra Piano di tutela dedleque, di
competenza regionale, e Piano di gestione disalettudi competenza dell’Autorita di Distretto. Moltritiche ha
ricevuto anche la delimitazione territoriale destdgtti. In fase di consultazione prima del’emdasae della parte terz
del D.Lgs. 152/2006, le regioni hanno espressorparegativo su tutti i punti sopra richiamati, ddesando per tale
motivo non emendabile il testo proposto dal govelngarticolare 3 regioni dell'Obiettivo Convergenappartengono
attualmente al Distretto Meridionale (Puglia, Camipae Calabria) mentre la Sicilia forma, da soladistretto. Nella
recente bozza di delibera CIPE relativa alle “Lineestrategiche per l'adattamento ai cambiamenti climéci, la
gestione sostenibile e la messa on sicurezza defiterio” il Ministero dell’Ambiente, della Difesa del Territorio

js¥
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e del Mare ha ribadito le previsioni del D.Lgs. 152006 che prevede la ripartizione del territorio naionale in
otto distretti idrografici e l'istituzione di un’ A utorita di Bacino Distrettuale per ogni distretto idrografico.

Le competenze delle autorita di bacino (nazioniaterregionali e regionali) riguardano prevalentateda difesa de
suolo (frane, esondazioni) e la gestione dellersesadriche, mentre il rilascio delle concessioniddrivazione e |
tutela qualitativa delle acque € competenza prateeente regionale. In questo contesto normatifAaiho d’Ambito
rappresenta un livello di pianificazione logicaneenbtto ordinata , che comunque presenta caréitthasdi maggiore
rigidita in relazione alla influenza che modifictiel Piano di Gestione del Distretto (previste dganni) o del Piano di
Tutela delle Acque possono avere sul Piano d’Ambisaii contratti che regolano la gestione.

La Direttiva comunitaria imponeva agli Stati membripredisporre e approvare entro il 22 dicembré2@ermine
prorogato al 31 marzo 2010) i Piani di gestionebdsiini idrografici per ciascuno dei distretti ini @ra stato suddivisp
il territorio nazionale. In assenza di una strattdistrettuale operante, con la legge 27 febbr8@©2n.13, era stat
affidato alle Autorita di bacino di rilievo nazideal coordinamento delle attivita da condurre tamiente alle Regioni|,
per la predisposizione dei Piani di gestione, allaapprovazione avrebbero poi provveduto i Comitdituzionali
delle stesse Autorita. In assenza di Autorita diit@ nazionali (Distretti di Sicilia e Sardegnag,regioni avrebber
dovuto provvedere direttamente sia alla predisjpmsézdei Piani di gestione che alla loro approvagio

O

Tutti i Piani di gestione, per lo pit somma di Ridntutela regionale gia predisposti ai sensi sigbpresso D.Lgs.
152/1996, sottoposti ad un aggiornamento limitasono stati completati e approvati entro i termingyisti. La
Commissione europea, oltre a valutare la situazitaiiétalia nei confronti dei procedimenti legaliviati dagli organi
giudiziari comunitari, effettua periodicamente urabsi delle modalita tecniche con cui vengonoatttue previsione
della direttiva quadro acque. In particolare laazione transitoria dellayovernanc&dei distretti idrografici, benché a
tutt’oggi oggi completamente operativa, non ha amiovgli organi comunitari preposti alla valutazéodel corretto
recepimento della WFD, che fra I'altro hanno osatrya mancanza di chiarezza nella distribuziorke @@mpetenze
e/o I'assenza di formali meccanismi di coordinaroemna le Autorita di bacino nazionali (consideral&gli Uffici
comunitari autorita di “sotto-bacino”) e le altrstituzione chiamate in causa (Ministero dell Amh&nRegioni,
Province autonome, etc.).

Nella revisione dei Piani di Gestione va ricordel@, in base all’art. 9 della WFD, gli Stati Membgvono tenere if
considerazione, nel momento in cui applicano igipio delfull cost recoverydi tutti i costi dei servizi idrici, inclusi
costi ambientali e della risorsa. | Piani di gesti@levono essere sottoposti a valutazione econpannfrontando varie
alternative, in modo da individuare I'insieme dismnie capaci di conseguire gli obbiettivi nei termmnsentiti al minore
costo per la collettivita. In tale contesto devdravare applicazione le metodologie per il recupgebdanno; appar
quindi logico che sia I'Autorita di distretto 'oagismo che deve essere preposto a tali valutazioni.

11%)

Il criterio “ unita del bacino idrografico o del sub-bacino oideacini idrografici contigui, tenuto conto
dei piani di bacino, nonché della localizzaziondlaleisorse e dei loro vincoli di destinazione, aec
derivanti da consuetudine, in favore dei centritathiinteressati & strettamente connesso alla necessita di
assicurare che il singolo ambito appartenga pentquaossibile allo stesso bacino idrografico [VBdk ] e

che all'interno di questo bacino si realizzi ildsiciamento fra offerta e domanda idrica per usdeginel
rispetto ecocompatibile con gli altri usi produtterambientali. Questo principio va tuttavia deato con
maggiore precisione, anche perché la diversit&tginsione di bacini idrografici (da quello del e copre
quasi integralmente il territorio di 5 regioni aedji di poche decine di kmq di molte regioni davwdievi
collinari sono molto vicini al mare) non consenté tdasportare facilmente questa suddivisione
geomorfologica a livello di ambito, dove le dimasidevono tendere ad una maggiore omogeneita e che
comunque come estensione territoriale in base algii criteri ha unrange molto piu ristretto. La
delimitazione degli Ambiti deve piuttosto rispettde previsioni della pianificazione sovraordinedatenuta

nei piani di bacino (e adesso di gestione delretist idrografico) sia per quanto riguarda la ideszzione

dei sistemi di approvvigionamento (Piano Regolateemerale degli Acquedotti) che quelli di smaltittmen
delle acque reflue depurate (Piano di Tutela dstlgue), che dovrebbero essere in linea teoricatquan
possibile interne al singolo Ambito. Tuttavia mengprer quanto riguarda lo smaltimento delle acquesigu
condizione va certamente perseguita, nel casoagelibvvigionamento, ove le fonti sono molto loltan
dall’area di consumo con conseguente necessitaratidg e lunghe linee di trasporto, una soluzione
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organizzativa per garantire il riequilibrio di offa e domanda e quella detieeazione di una agenzia o
societa di approvvigionamento primario a servizio d piu ambiti in alternativa alla estensione della
superficie dell’ambito fino a ricomprendere tuttdacino idrografico. Questa societa, che svolgeifani di
interesse pubblico, opera come agquirente unicalella risorsa, con la responsabilita della produgzie
vendita dell'acqua all'ingrosso, e quindi della tygse degli schemi acquedottistici di interessearege
multiuso e/o sovra-ambito. La societa di approwsgimento primario puo infatti essere utile quarelo |
infrastrutture (serbatoi di accumulo e condotte)osa servizio anche di usi diversi da quelli cigilie fonti

di approvvigionamento devono essere regolate dagi@ne o dall’Autorita di Distretto per evitareidurre i
danni conseguenti al loro uso conflittuale. Questeieta consente anche di equilibrare fra areershivié
costo della risorsa primaria, perseguendo un giodi equita che la stessa Autorita per I'enerjétrica e

il gas (AEEG), competente anche nel settore idneosuoi documenti di consultazione ha evidenziatoe
un’esigenza espressa dalla maggior parte dei catsuche si € dichiarata favorevole ad una tarniffiica
dell’acqua a livello nazionale. Nelle Regioni Corgenza, questo modello e stato adottato da tutte le
regioni, seppure con caratteristiche diverse. tnfia¢éntre in Calabria I'intero approvvigionamemigmario

e stato affidato alla SORICAL S.p.A. (societa migtdoblico-privata a maggioranza regionale), in i@
stata costituita SICILIACQUE S.p.A (societd mistammggioranza privata) per la gestione dei grandi
acquedotti, precedentemente gestiti da un entelipaldronomico regionale, a servizio della Sicientro-
meridionale, e in Campania é stata affidata in essione a terzi (ACQUE CAMPANIA S.p.A)) la gestione
dell'acquedotto della Campania Occidentale. Memfueste 3 societa sono fornitori di acqua potabile
unicamente a servizio delle utenze civili (ATO) peti sono parte del sistema idrico integrato, iglRau
I'organizzazione del servizio e differente in quafiente pubblico che gestisce gli impianti dicalta e
approwvigionamento (EIPLI) fornisce acqua non pititadata e per gli usi civili, irrigui e industrialper cui

va considerato come un gestore ad usi multiplitdrauta di questo modello ai fini della configuramodi
ATO non coincidenti con il perimetro territorialeeidbacini idrografici mostra in qualche caso un
logoramento connesso tuttavia alle modalita diigeste di governo societario piuttosto che adlsson
d’etre di queste strutture e alle loro funzioni di coaatnento della domanda e dell’offerta idrica. Infatt
mentre SORICAL S.p.A ¢ in liquidazione a causa'éelNato indebitamento, I'esperienza di SICILIACQUE
S.p.A e positiva, con piu luci che ombre, avendutrdouito a rimodernare il sistema di approvvigiorento,
riducendo ed eliminando in prospettiva la necessitaapprovvigionamento dai costosi impianti di
dissalazione, e presentando bilanci in attivo, ansd non tutti gli obiettivi sono stati raggiungi rempi
previsti. Per quanto riguarda ACQUE CAMPANIA S.pshpossono trarre giudizi moderatamente positivi,
mentre EIPLI (che & di competenza statale) dovrelalbiempo essere soppressa per legge, ma I'imjiaasib
da parte delle regioni Puglia e Basilicata di idferare la struttura che ne assuma i compiti dtaradando
questo processo , a riprova che in questo case moudiscussione I'utilita di una struttura di qteespo, ma

la suagovernancee la conseguente organizzazione. Le consideragienérali che si possono trarre da
queste esperienze sono che condizioni essenziali'gficacia e l'efficienza di queste societd sole
chiarezza del contratto (specialmente per i soggett i quali € prevista la partecipazione privata)
capacita di controllo da parte del soggetto coentzle la certezza e regolarita dei pagamentada degli
utenti a valle (ATO, Comuni, Consorzi di Bonifieg.).

L'opzione sopra descritta di societa di approvuigimento primario puo tuttavia contrastare con udetio
organizzativo del ciclo idrico di tipo integratoa lmaggior parte degli studi attualmente disponéuldenzia
una seppure lieve economia di scopo (o di integremifra il segmento dell’approvvigionamento priroa
guello delle reti di distribuzione idrica e fograarbi tratta quindi di confrontare i presunti maggcosti (per
la rinuncia a sfruttare le economie di scopo) dsbituzione di separazione fra queste due attivita ic
vantaggi che questo “modello” (“della societa dpagwvigionamento”) comporta riconducendo, come sopr
evidenziato, su un piano di coordinamento orgatizzda questione dell’equilibrio tra fonti e imgki di
acque che cosi mitiga il vincolo territoriale aiifdella delimitazione degli ATO. In materia di @oonie di
integrazione, va tuttavia evidenziato che gli stdilicui sopra non consentono ancora di arrivare a
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conclusioni definitive, e sono controbilanciati teadenze che vanno in direzioni opposte, come dianus
I'organizzazione del servizio in aree con caradtarfie climatiche e geomorfologiche simili a quelkdle
regioni meridionali (Spagna e Australia) ed il diha che su quest’argomento e sulle proposteefglatore
inglese OFWAT di aprire I'approvvigionamento pringaalla competizione si sta sviluppando in Inghitie

Volendo quindi riassumere le indicazioni che possderivare dall’applicazione di questo primo crdesi
puo concludere chegni Ambito deve contenere tutti i centri abitati b cui acque reflue vengono
depurate (allo stato attuale o in prospettiva) negimpianti di depurazione localizzati nel suo terriorio,
mentre invece, nel rispetto delle previsioni dainpisovraordinati, qualora I'equilibrio fra offare domanda
all'interno dell’Ambito e possibile solo aumentantlestensione oltre i limiti suggeriti dell’econ@endi
scala, & possibile rimanere entro questi limititit@sndo una agenzia o societa per I'approvvigiosatm
primario eventualmente anche multiuso.

Il secondo criterio contenuto nel comma 2 dell’art.147 del D.Lgs.182&¢e" 'unitarieta della gestione e,
comunque, superamento della frammentazione vertcdklle gestioni’ Questo criterio si basa sull’'ipotesi
di una significativa economia di scopo fra i diversegmenti del servizio idrico integrato
(approvvigionamento, distribuzione idrica, colletento acque reflue e depurazione) che in realta e
dimostrato solamente in relazione ai sistemi a (approvvigionamento e reti idriche e fognarie) ied
misura non cosi significativa come ci si potreblteralere. Tuttavia vanno considerati anche i vayitag
derivanti dalla gestione unitaria del processo, rsg termini del rapporto con gli utenti che nella
semplificazione delle attivita di controllo da partlel soggetto pubblico preposto. Poiché si parla d
unitarieta della gestionee non di unicitd in considerazione anche dei risultati delle ctiagioni
referendarie del giugno 2011 che hanno abolitedelesnze previste per le assegnazioni dirette daksein
essere e per le aziende salvaguardatgggiungimento della gestione unica all'internodell’ Ambito
rappresenta un traguardo a cui tendere nel tempo #&taverso processi di aggregazione basati su
convenienze economiche per l'utente innescate dafrgoesso di regolazione e non da imposizioni
legislative

Tuttavia proprio il concetto di unitarieta dellastiene piuttosto che unicita consente di svincolare
dimensione degli ambiti dagli attuali perimetri deistori esistenti, ricercando le corrette econahigcala.
Puo quindi essere compatibile con una dimension&nalito definita applicando gli altri criteri siana
situazione con molteplici gestori all'interno dalhbito con un gestore coordinatore sia all'oppgskalla di
ambiti anche limitrofi gestiti da un’unica impresagicamente noim houseper i limiti comunitari a questa
forma di gestione che non consente a societa cestecaratteristiche di svolgere il servizio alfudri
dell'ambito dove e possibile I'affidamento direfsd vedano IéFig. 1 e 2 per una rappresentazione grafica
dei possibili assetti territoriali delle funzioni destione delle diverse fasi del Sl e di prograammne].
Rimane un compito del’lAEEG e del soggetto regokattocale perseguire una politica tariffaria che
consenta a medio termine il raggiungimento delieedisioni di impresa in grado di perseguire gli titvie

di efficienza, efficacia e economicita.

Questi obiettivi vanno quindi perseguiti adottaridterzo principio definito nel comma 2 dell’'art.14lel
D.Lgs. 152/2006, e cioéatleguatezza delle dimensioni gestionali, definitdla base dei parametri fisici,
demografici, tecnici. Si tratta quindi di definire le economie di szah base ai parametri fisici (estensione
dell'area, orografia, vincoli ambientali), demogdgcafpopolazione, densita) e tecnici (costi deiforsa, stato
degliasset condizioni funzionali del ciclo attivo, livelloi depurazione).

Per quanto riguarda i parametri tecnici la lorduafza sulla determinazione dell'estensione deghbii
puo essere ricondotta alla necessita di includelle stesso ambito aree con caratteristiche teeriiverse
per omogeneizzare per quanto possibile la necedisitivestimenti ed i costi gestionali e quindiiuello
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tariffario. Si tratta quindi di perseguire la stesatio che ha portato il legislatore alla scelta di pguse
I'organizzazione del sistema idrico integrato pebdi piuttosto che come singoli comuni accorpaadee
deboli con aree forti non solamente in ragioneadametri esogeni alla preesistenti capacita gestifisici
e demografici), ma anche di parametri tecnici ghesso in larga parte possono essere ricondottsttéa
gestionale pregressa o agli investimenti gia efé¢ttdai singoli enti territoriali. L'impatto di este
differenziazioni tecniche fra gli Ambiti & dedudiidall’analisi dei piani d’ambito approvati, daliale si
verifica che I'elevato intervallo fra i livelli téfari iniziale si riduce gradualmente nel tempaaqdo si
riducono progressivamente le differenze tariffagerivibili alle condizioni tecniche iniziali consge alla
cattiva gestione o alla mancanza di investimemmianendo nel tempo le differenze connesse alleiziomil
fisiche, demografiche e tecniche oggettive. Tu#tagi probabilmente piu efficace riequilibrare i live
tariffari attraverso il processo regolatorio (saane tariffa media di ambito che come articolazitardfaria
intra-ambito) e un corretto uso degli strumentiadito agli investimenti (risorse a fondo perdutondi
rotativi, tassazione di scopo) o ai costi gestiopat gli utenti (tariffe virtualioutput-basedarzialmente a
carico della fiscalita generale, societa di appigienamento primario sovra-ambito) piuttosto chercare
di incidere attraverso la delimitazione degli amtaitritoriali. Questa indicazione e fra I'altroerente con la
tendenza gia espressa dal’AEEG di andare in futarso tariffe uniche a livello regionale o nazienger
cui e opportuno delimitare gli Ambiti in base esiamente alle economie di scala connesse ai p&iame
fisici e demografici, lasciando al regolatore el aonvenzioni di gestione il compito di ridistribei le
entrate tariffarie per compensare i costi dei gedsdei diversi ambiti. Questa pratica in realtagia
perseguita in tutti gli Ambiti dove coesistono gigstori.

Figura 1 — Servizio Idrico integrato. Assetto terrtoriale

Distretto idrografico
Piano di Gestione del distretto
idrografico

Bacino idrografico sovraregionale ‘ ‘ Bacino idrografico sub-regionale

Regione C
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ATO unico
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d’Ambito

Regione A

Piano di tutela
delle acque

Piano di Bacino
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Figura 2 — Servizio Idrico integrato. Organizzaziomr

Ministero

. . Ambiente
Bacino idrografico

Amministrazione regionale

ATO 1
Ente d’Ambito Agenzia/Societd
approvvigionamento primario
| Gestore Sl l

ATO 2
Ente d’Ambito
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Ente d’Ambito

Gestore Sl

Gestore Sl

Alla luce dei criteri di legge illustrati € dunqpessibile disegnare una metodologia per I'individaae
degli ATO ovvero per la loro verifica e riconsidei@e alla luce dei risultati ottenuti e delle ravi
legislative richiamate nella sezione 1.

In prima battuta, vanno evidenziati tutti i fattohie influenzano i costi di produzione (a livelloimpianti
afferenti alle diverse fasi del ciclo idrico), diganizzazione e di agenzia (in entrambi i casiyvellb di
impresa e di amministrazione pubblica) per deteangirin funzione dei rispettivi output le soglie & 6i
conseguono le economie di scala (i livelli ottinalira le economie di scala vanno considerate aqukbe
relative all'integrazione delle reti di servizi #iategrazione tariffaria, mentre tra i fattori d@nsiderare,
oltre quelli dei costi, vi sono gli obiettivi di niversalita, ossia di copertura dei territori a dmata debole e
di sussidi incrociati fra territori e servizi coiversa capacita di spesa.

Aggregando i diversi fattori di costo e tenendotootel vincolo della perequazione territoriale eatri
vincoli sociali, & in teoria possibile ottenere uUnazione di costo totale generalizzada studiare ai fini
dell'individuazione degli ATO.

Piu imprese che operano alle Dimensioni Produtiittenali (DOM).
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3. PROPOSTA METODOLOGICA PER LA DELIMITAZIONE DEGLI AM BITI
TERRITORIALI OTTIMALI NEL Sl

Il modello proposto ha l'obiettivo di suggerire possibile percorso metodologico teorico in grado di
consentire la delimitazione di Ambiti Territoria@ttimali, tali da realizzare economie di scala e di
differenziazione idonee a massimizzare I'efficiedeh servizio ovvero di definire una funzione diitiimo
costo generalizzato". Si tratta, in sostanza, finole un modello che soddisfi una molteplicitaaiettivi di
tipo quantitativo (minimizzazione del costo di puagbne) e qualitativo (qualitd, universalita dehv&so,
eccetera) non sempre compatibili fra loro.

L'approccio metodologico suggerito € basato sutleesna logico seguente:

Questa fase consiste nell'analisi del contestoitéeiale sul quale incide il servizio. Partendo ldal
perimetrazione degli ambiti esistenti e/o propdsigli Enti Locali, vengono definiti scenari altetimache
tengono conto delle caratteristiche fisiche e gafogite del territorio (variabili morfologiche, eteen), oltre
che dei diversi livelli della domanda (ovviamentéaamentare della domanda aumenta la dimensione
dell'ambito/bacino considerato).

In linea generale i dati e le informazioni relatadéassetto territoriale rappresentano delle \ali@sogene

al modello proposto ed in molti casi non facilmergtd immediatamente formalizzabili mediante le
tradizionali tecniche di programmazione matemati€attavia, in funzione della tipologia di servizio
considerata e del numero di scenari possibili acuariabili possono essere integrate nel modedimite
I'utilizzo di metodi di valutazione multi-criteriapplicati ai processi decisionali. In questo casodtura del
formalismo cambia; non é infatti necessario edpliei una funzione matematica, ma é sufficientecardi,

in relazione agli obiettivi un insieme di critetilla base dei quali sviluppare funzioni di prefex@n

Oltre alle variabili derivanti dall’analisi dell'astto territoriale, costituisce vincolo del moddkodomanda
del servizio. Ciascuno scenario, infatti, vieneimled anche sulla base del dimensionamento delfaathola
potenziale. Al'aumentare di quest'ultima, ovviarteen aumenta la delimitazione del bacino/ambito
considerato.

Accanto ai fattori di domanda, occorre consideiaggivers che influenzano I'efficienza delle gestioni e,
dunque, i costi di produzione. Il riferimento éeadiconomie di scala, di integrazione e di densita.
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BOX 2 - Definizioni

Economie di scala o di dimensioneriduzione dei costi unitari allaumentare dellandnsione del servizio. Per
ciascuna fase del servizio idrico integrato, leneroie di scala si individuano in corrispondenzaiséersi parametri d
misura e livelli di ottimalita. Nel settore dellgsttibuzione i vantaggi di costo si misurano cderimento alla fase d
erogazione (distribuzione) di acqua attraversoailametro dei mc di acqua distribuita, della popolaa servita o
dell’'estensione dell'area servita.

Le economie di scala possono prodursi a diverslliiv

Economie di scala produttivea livello di impianto o di gestione della rete;gie@mpianti di approvvigionamenta,
collettamento e depurazione).

o

Economie di scala gestionala livello di impresa o di gruppo ai fini dell’adgizione di fattori esterni; riguardan
funzioni aziendali, come: finanza, acquisti, mairkge commerciale (ad es. di gestione della fatiore, ecc.).

Economie di differenziazione o di scopo o di scalaongiunta: riduzione dei costi unitari allaumentare dejla
produzione in seguito alla gestione congiunta d sgervizi/(derivanti dallo sfruttamento di inputivisibili ) (es.: tra
approvvigionamento, distribuzione idrica, colletearto acque reflue e depurazione; dimostrate intaresblo tra
approvvigionamento e reti idriche e fognarie).

Economie di densitariduzione dei costi di produzione all'aumentaes cbsti di produzione all'interno di una rete (di
distribuzione idrica) invariata nella sua dimensidnioé nelle stesse condotte dovrebbe passarmcpila o la densita
delle condotte per unita di superficie servitaigrande).

Questa fase consiste nella definizione della fureidi produzione che deve tener conto almeno deiesi
drivers:

a) produttivita dei fattori: flessione dei costi umital crescere delle dimensioni di impresa (> da
piccole a medie dimensioni, < grandi dimensionoreomie di scala lunghe => comparazione
efficienza relativa di imprese di diverse dimensi@mchebenchmarknternazionali).

b) costo di acquisizione dei fattori: maggiori dimemsi garantiscono potenzialmente maggiore
efficienza nell’'acquisizione dei fattori.

dove: A) + B) costo unitario di produzione dehgso

c) costi di agenzia: costi di transazione che il “pifiale” (I'ente affidante) € costretto a sostensze
assicurarsi che l'agente (I'affidatario) operi rselo interesse: costi per la ricerca e la selezione
dell'impresa, per la raccolta delle informaziongrgd’attivita di controllo, per Enforcementdel
contratto, per eventuali contenziosi, per la ctypa dai rischi.

dove: A) +B) + C) costo complessivo del sewizi

In sostanza, si tratta di minimizzare il costo cteapivo del servizio tenendo conto del vincolo itoisb
dalla dimensione della domanda del servizio e ddife caratteristiche di scenario.

Nel caso del servizio idrico integrato occorre avih analizzare separatamente le 3 componenti per
verificarne la dipendenza di ciascuna dalla delimidne degli Ambiti Ottimali.
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La produttivita dei fattori € invece certamentealiegalla dimensione dell’Ambito, in quanto e logico
prevedere la sussistenza di economie di scalanalrsi®o ad una certa dimensione. Tuttavia le drddis
molteplici studi empirici sviluppati negli ultimi enti anni sottolineano che questa evidenza non é
completamente chiara. Infatti anche se una maguiaraelativa degli studi analizzati riporta I'esista di
economie di scala crescenti, altri evidenziano envea di scala costanti o addirittura decrescenisultati
sono molto influenzati dalla forma della funziondgo#iata, dalle variabili di controllo, dal tipo dbsti
analizzati (totali o variabili) e dalle caratteigste del campione (aree urbani o rurali, dimensidatie
aziende, etc.). In ogni caso si tratta di econodiiscala crescenti o decrescenti modeste, periquics
concludere che le economie di scala sono all'iacomstanti, e che la dimensione efficiente di uelada di
gestione del servizio idrico integrato €& all'in@rcoincidente con quella di una provincia di medie
dimensioni (350.000-500.000 abitanti). Maggioredewiza esiste in relazione all'economia di scalanesse
alla densita, per cui il limite di efficienza é &g piu alle dimensioni e estensione della rewigdiibuzione
piuttosto che al volume prodotto. Tuttavia la negésdi accorpare alle aree con maggiore densita di
popolazione e minore costo unitario quelle contbariatiche opposte rappresenta uno dei motividshano
stare alla base della definizione degli Ambiti pleperseguimento degli obiettivi di universalitade
riduzione dei disequilibri tariffari.

Il costo di acquisizione dei fattori &€ invece imdhzato dal tipo di affidamento che viene sceltosd@jgetto
affidante. Infatti mentre la socieitd house pud operare solamente all'interno del singolo A8 Quindi vale

la considerazione generale che dimensioni piindjr@omportano normalmente maggiore efficienza
nell'acquisizione dei fattori, nel caso di affidam@ per gara a societd mista pubblico-privata o per
concessione a terzi le dinamiche organizzativeimgllesa possono rendere meno influente l'impormanz
della dimensione dell’ambito. Infatti in caso dceda private che possono operare su pit ambiti@non
limitrofi le economie di scala relative all'acquigine di molti fattori si esercitano a livello diuppo e non

di singolo ambito, sia per quanto riguarda i mateche i servizi inoutsourcing Quindi anche questa
componente dei costi ha nel processo un impattomidi quello atteso, e comunque, essendo la digfire
territoriale degli ambiti antecedente alla scel&lled forme di gestione, non rappresenta un elemento
discriminante nella scelta che deve operare laonegia meno che non si vuole perseguire un processo
aggregativo din house gia salvaguardate, ma con dimensioni troppo jEcper arrivare ad una relativa
efficienza nell’acquisizione dei fattori di prodaone.

Per quanto riguarda i costi di agenzia, indipergleente dalle modalitd con cui questi servizi veago
erogati (agenzia o ente indipendente, convenziomeriti locali, dipartimento regionale), la asseiprze
della regolazione a livello centrale (AEEG) compotna ristrutturazione dei ruoli a livello localenc
contestuale necessita di maggiore specializzazigpetto ai livelli delle segreterie tecniche alitaia molti
ATO. Una soluzione possibile & quella di creare tésaostruttura unica a livello regionale a seovidi tutti
gli ambiti regionali. Questa scelta costituiscesignificativo risparmio ed un miglioramento delfiefenza
della regolazione locale, in quanto consente ia##izione di meno risorse umane ma maggiormente
specializzate e la piu semplice applicazione diodliedi benchmarkinggquando gli Ambiti non coincidono
con il territorio regionale ed esistono diversitges Il costo di una struttura costituita a lietegionale
renderebbe meno variabile il costo unitario in fane del numero degli ambiti, anche se logicamahtero
aumentare siincrementano i costi della struttura

La valutazione dei costi gjovernanceva fatta in realta non esclusivamente sulla baseasti diretti della
struttura ma anche di quelli indiretti. Infattiogti diretti, come evidenziato dal CoNviRi nelledrelazioni
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al Parlamento, sono in media una percentuale mattdesta dei costi complessivi del servizio (citc2hb)
per cui anche una contrazione di costi percentugtknsignificativa si traduce in una riduzione &ss0
molta modesta. Tuttavia i costi generati da unigiente regolazione territoriale possono esseocito piu
elevati, in termini di danni agli utenti e poteriziaontenziosi con il gestore. Va quindi priviletsia
I'alternativa che permette con maggiore certezza$ituzione di una tecnostruttura piu efficiente.

In questo contesto logico va analizzata anchedpqsta di fare coincidere gli Ambiti Ottimali coarea dei
Distretti Idrografici, che é stata ultimamente affata con determinazione dal Ministero dell’Amb&nt
Fermo restando che il livello pianificatorio dessere sviluppato a scala di distretto, I'ipotest@ncidenza
dell'estensione degli ambiti con quella dei digtrétdi difficile generalizzazione, vista la grandariabilita
dell'estensione territoriale dei distretti come @tati attualmente definiti. Inoltre questa ipotesrebbe
alternativa a quella della coincidenza degli amtmiti i confini regionali, che si va attualmente saidando.
E’ quindi prioritario definire lagovernancedel distretto, e superare la attuale diarchiadfstretti e regioni
attraverso un processo partecipativo di questeneltliverso da quello previsto dalla legislaziongeute.
Solo in un nuovo contesto collaborativo fra statatrale e regioni € possibile ridisegnare anchégibiti
in maniera tale che il livello di governo del seiwiidrico integrato nel territorio sia quanto piicino
possibile o addirittura coincida con quello piacatiorio.

Fra le altre considerazioni che suggeriscono przaleell'applicazione di funzioni di costo ricavalhlla
letteratura alla realta italiana in generale e edeéigioni dell’Obiettivo Convergenza in particolava
sottolineato che molti dati su cui sono state &al@fpoche esistenti sono troppo grezzi per essgrsiderati
rappresentativi di una “frontiera efficiente”, dia relazione alla mancanza di una contabilita itkis
standard e generalizzata sia per I'esistenza ii wendi di extracosti connessi a specifici fatswciali e ad
inefficienze tecniche che fanno coincidere il camngi delle realta efficienti con alcune aree gedgjrafnon
rappresentativa dell'intera realta italiana. Solatedra qualche anno e con il nuovo sistema dilezgune
che é in fase di definizione da parte del’lAEEQGostra disporre di dati attendibili per stimare istathe
funzioni di costo.

Inoltre gli studi esistenti non tengono conto aaatelle aggregazioni fra aziende che si sono quédtimegli
ultimi anni e dellimpatto potenziale delle innoi@z tecnologiche (in particolare la possibilita di
trasmissione dei dati a distanza in tempo realese ldei modelli matematici) sui costi delle azienthfatti
I'organizzazione aziendale si sta modificando rapidnte, con funzioni operative molto importati gest
centralmente a livello di gruppo (quali quelle amistrative e legali, contabilita e fatturazione,
progettazione e controllo tecnologico, analisi albdratorio, ricerca e sviluppo, controllo impiargic.).
Quindi le funzioni che rimangono fortemente ana®ralt territorio sono quelle di gestione e manu@mzi
ordinaria delle reti idriche e fognarie e degli ienfti, ed € su queste che bisogna oggi basarealesiarper
confrontare le diversi ipotesi di definizione tesriale degli Ambiti.
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4. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

Volendo definire alcune regole semplici per la filigione dei confini territoriali degli Ambiti Oitnali da
parte delle regioni sembrerebbe emergere in prippacgsimazione che questi potrebbero coinciderdecon
nuove province e cittd metropolitane come daglioggamenti previsti dalla legislazione recentemente
proposta (numero di abitanti > 350.000 e estensin2500 kmq), operando comunque una verifica
sull’opportunita di accorpare ad ambiti limitrofuelli che hanno dimensioni fisiche e demografiche
prossime a questi limiti inferiori.

Comunque, oltre ai criteri delle dimensioni ottimal relazione all'insieme delle economia di scalalei
costi di agenzia, un aspetto specifico da teneméoceella delimitazione degli Ambiti & quello deltita dei
bacini idrografici e della localizzazione dellearise e delle infrastrutture di approvvigionamentionprio.
Infatti in molte aree la lontananza fra centri doguzione della risorsa, 'uso conflittuale connze non
civili (agricole, industriali, idroelettriche) ed rispetto di normative ambientali di salvaguar@id uso
sostenibile delle risorse idriche e dellambientsgono essere risolte ad una scala molto piu editegseella
provinciale. Questa eventualita comporta spessalafiaizione di strutture di approvvigionamentonpairio
sovra-ambito, la cui interazione con i gestori @elrvizio allutenza deve essere considerato nella
delimitazione degli ambiti.

Per quanto attiene la corrispondenza tra ATO eogeshegli Ambiti con presenza pregressa di pidoges
I'obiettivo del gestore unico per Ambito, che anehkvello normativo € solo auspicato e non imppstm
sempre viene/pud essere perseguito se non comezioored di medio lungo-termine, preferendosi una
gestione coordinata fra i gestori esistenti cheetis il principio dell’'unitarieta. Per ottenerertestualmente

la riduzione dei costi di agenzia, parecchie reigimmno recentemente ridelimitato 'ambito su basia
regionale, consentendo tuttavia che gli affidamentiengono almeno temporaneamente su base di sub-
ambiti coincidenti con le province, ma con una igest unitaria del processo e con una sola tecrtastau
regionale, talvolta articolata sul territorio.
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