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PREFAZIONE

L’ANEA nasce 1’11 maggio 2004 con lo scopo di indirizzare e dare sup-
porto all’azione degli Enti e Autorita di Ambito, promuovendo il loro svi-
luppo sociale, culturale e tecnico su scala nazionale.

Nel corso degli anni, ¢ stata testimone delle numerose evoluzioni legisla-
tive che hanno interessato il settore idrico, quali:

e il D.Lgs. 3 aprile 2006 n. 152 c.d. Norme in materia ambientale che
ha regolamentato il servizio idrico con la previsione di una gestione
per ambiti e di un’autoritd d’ambito cui viene conferita personalita
giuridica, deputata ad organizzare il servizio, a scegliere il modello di
gestione e ad affidare la stessa a terzi;

e J’art. 23 bis del D.L. n. 112/2008, convertito in Legge n. 133/2008 e
modificato dal D.L. n. 135/2009 convertito in Legge n. 166/2009 che
restringe la rosa dei possibili modelli di gestione dei servizi pubblici
locali, quindi anche del servizio idrico, a favore dell’affidamento at-
traverso gara o a societa miste con socio privato scelto con gara. L ar-
ticolo di legge lascia spazio all’affidamento cosiddetto in house solo
dietro specifiche condizioni;

e J’art. 2, c. 186-bis della Legge n. 191/2009 che abolisce le Autorita
d’Ambito come previste dall’art. 148 del D.Lgs. n. 152/2006 dele-
gando alle singole Regioni la riattribuzione delle funzioni svolte delle
AATO ad altro ente secondo 1 principi di sussidiarieta, differenzia-
zione e adeguatezza;

e Ja Legge n. 214/2011 che ha affidato il ruolo di regolatore nazionale
all’ Autorita per I’energia elettrica e il gas (dal dicembre 2013, anche
per il servizio idrico).
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E, in ottemperanza al proprio ruolo, ha svolto negli anni:

e funzioni di promozione, di assistenza e coordinamento delle attivita
delle singole realta di Ambito dislocate sul territorio;

e azioni di approfondimento sulle problematiche inerenti 1’organizza-
zione, la programmazione e il controllo del Servizio Idrico Integrato,
nonché sulla tutela dei consumatori-utenti;

e interventi ed iniziative su aspetti di interesse generale riguardanti 1’or-
ganizzazione dei servizi idrici;

e rapporti collaborativi e scambi di esperienze con le rappresentanze de-
gli Organismi di controllo sui servizi idrici degli altri Paesi della Co-
munita europea o di altre realta nazionali.

L’insieme dei cambiamenti legislativi menzionati e il ruolo di regolatore
nazionale affidato all’AEEGSI hanno, innegabilmente, rafforzato 1’intero si-
stema. Agli enti di governo d’ambito ¢ stato riconosciuto il ruolo di centro
di raccordo tra il regolatore nazionale e il proprio territorio e, al contempo,
essi hanno potuto consolidare e mettere a sistema le proprie conoscenze e
competenze pur nei limiti strutturali derivanti dalle attuali disposizioni legi-
slative in materia di Pubblica Amministrazione.

Il manuale che presentiamo ¢, senza dubbio, il frutto delle esperienze ¢
delle competenze che abbiamo maturato e rafforzato in questi anni nella pra-
tica della regolazione e con esso si vuole contribuire alla crescita della cono-
scenza e alla diffusione delle migliori pratiche che 1’esperienza della regola-
zione ha consolidato a livello nazionale e internazionale.

Si ¢ trattato, e si tratta, di un lavoro ricco, faticoso e molto impegnativo
che offriamo alla comunita scientifica e professionale, sicuri di poter dare un
contributo a tutti coloro che “seguono” il settore idrico, soprattutto grazie al
fatto che siamo i soggetti che operano sul campo confrontandosi ogni giorno
con il territorio e con tutti i soggetti coinvolti.

A tutti coloro che hanno dato il proprio contributo va il mio personale
ringraziamento.

At lettori, ai tecnici, agli studenti, agli addetti ai lavori I’auspicio che il
manuale possa essere uno strumento per conoscere ¢ approfondire uno dei
servizi pubblici locali piu sensibili nel panorama nazionale.

Marisa Abbondanzieri
Presidente ANEA
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LO STATO DELL’ACQUA
LA REGOLAZIONE
DEL SERVIZIO IDRICO NAZIONALE

di Alessandro Mazzei"

Com’¢ noto, il Servizio Idrico Integrato ¢ costituito dall’insieme dei servizi
pubblici di captazione, adduzione e distribuzione dell’acqua a usi civili e di
fognatura e depurazione delle acque reflue e di scarto. Tale definizione ¢ stata
introdotta in Italia con la Legge Galli gia nel 1994 ed ¢ rimasta invariata sino
ad oggi, mentre molto ¢ cambiato nel resto della normativa e nel quadro rego-
latorio complessivo. Soprattutto, dalla regolazione attuata esclusivamente per
contratto, cio¢ la convenzione di gestione, si ¢ giunti alla regolazione per con-
tratto e per provvedimenti di un regolatore centrale, diventando la regolazione,
col passare degli anni, sempre pit complessa e articolata.

Per definire al meglio lo stato delle cose attorno a questo tema, I’ANEA
ha ritenuto che fosse il tempo di offrire ai lettori professionali (che quindi si
occupano di questi temi per lavoro, per studio o per funzione amministra-
tiva), un manuale sulla regolazione del Servizio Idrico Integrato, che possa
fornire le principali chiavi di accesso ad un mondo spesso indecifrabile anche
per molti operatori ed amministratori pubblici.

Nel campo della regolazione dei servizi idrici, siamo di fronte a un’ecce-
zione italiana nel panorama europeo, in quanto solo nel nostro Paese si prevede
I’interazione di due soggetti attivi: il regolatore locale (cio¢ gli enti di governo
di ambito) e il regolatore nazionale (vale a dire I’ Autorita per I’Energia Elet-
trica, il Gas ed il Sistema Idrico, generalmente indicata come AEEGSI). Siamo
di fronte, quindi, a una regolazione multilivello che rende piu intrecciate le
competenze e piu complicati i processi decisionali. Ma, anche per le autorita
stesse, si rende necessario conoscere approfonditamente i rispettivi ruoli € am-
biti di operativita, al fine di evitare sovrapposizioni o, peggio, contrapposi-
zioni.

* Direttore Generale, Autorita Idrica Toscana.
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Il cambio di paradigma normativo e la regolazione multilivello hanno
prodotto alta complessita e maggiore articolazione. E oggi sono richieste co-
noscenze sempre piu approfondite e multidisciplinari, che devono essere an-
cora pienamente sviluppate, soprattutto tra i regolatori locali.

Nella regolazione del Servizio Idrico Integrato, entrano in gioco aspetti
molto diversi ma anche molto connessi tra di loro, a partire dalla pianifica-
zione degli investimenti alla qualita commerciale, dalla tutela del consuma-
tore alla pianificazione economico-finanziaria con la ricorrente questione ta-
riffaria, sempre all’attenzione dell’opinione pubblica. Anche per questa com-
plessita e multidisciplinarieta delle problematiche, abbiamo ritenuto indi-
spensabile e necessario effettuare un tentativo di fornire un quadro chiaro e
completo che metta in luce le interrelazioni tra i vari argomenti e i vari prov-
vedimenti regolatori.

Nonostante la complessita italiana e le difficolta della regolazione, pos-
siamo senz’altro attestare che il quadro normativo, che per tanti anni ¢ stato
mutevole, incerto e soprattutto incompleto, oggi appare piu definito e stabile.
Infatti, da vari anni, non cambia ad ogni legge finanziaria (o di stabilita, che
dir si voglia) come avveniva prima. Anche qualora si ritenga necessario ag-
giornare il D.Lgs. n. 152/2006 (che decreta sulle “Norme in materia ambien-
tale”) non ci si attende che, in un’ipotetica revisione, ci sia uno stravolgi-
mento dell’impianto esistente.

Resta, tuttavia, ancora molto da fare per rendere completi e definitivi i
provvedimenti regolatori dell’AEEGSI. Resta da portare a compimento le
regole su alcuni aspetti basilari, come i criteri di programmazione degli in-
vestimenti e ’articolazione tariffaria. Cosi come devono essere ancora af-
frontati organicamente aspetti importanti come le modalita di controllo
sull’operato del gestore da svolgere a livello locale e a livello nazionale e,
sopra ogni cosa, la definizione dei costi standard del servizio.

Certamente la regolazione non ha caratteristiche statiche nel tempo, ma ¢
per sua natura un processo dinamico. Pertanto, anche un manuale sulla rego-
lazione dovra essere costantemente aggiornato ed integrato nel corso del
tempo. Tuttavia, se non ci saranno — come auspichiamo — stravolgimenti
dell’assetto normativo e della governance del settore del Servizio Idrico In-
tegrato, questo manuale puo rappresentare la base di futuri aggiornamenti e
di opportune integrazioni.

Nella progettazione di questo manuale abbiamo immaginato uno stru-
mento realizzato dagli operatori della regolazione soprattutto per gli opera-
tori della regolazione, quindi con un approccio e un taglio editoriale molto
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operativi, cercando di evidenziare i problemi da affrontare ¢ i vincoli da ri-
spettare quando ci si pone professionalmente davanti ai vari temi della rego-
lazione stessa.

Tuttavia, come gia detto, questo manuale pud essere uno strumento utile
anche per coloro che si avvicinano all’argomento del Servizio Idrico Inte-
grato per motivi di studio e di ricerca, quali studenti e ricercatori di univer-
sita, di agenzie e di organismi internazionali. Inoltre, vuole rappresentare uno
strumento anche per gli stessi gestori del Servizio Idrico Integrato, per gli
operatori finanziari e creditizi e per gli amministratori pubblici e gli operatori
dell’informazione che devono conoscere bene quali sono le “regole del
gioco”.

Entrando nel dettaglio, il manuale si compone di due parti distinte tra loro
e, pur tuttavia, collegate.

La prima parte ¢ piu generale e teorica, e tenta di fornire una visione d’in-
sieme della regolazione e i cenni storici fondamentali per districarsi nella
complessa stratificazione normativa, a partire dalla basilare Legge Galli.

La seconda parte intende essere molto piu operativa, in quanto vi si analiz-
zano i singoli strumenti da utilizzare nelle varie fasi della regolazione, a partire
dalla fase di affidamento del servizio al gestore fino a quella del controllo pe-
riodico e costante da parte delle autorita sull’operato del gestore stesso.

Non ¢ un caso che un prodotto editoriale del genere nasca dall’Associa-
zione Nazionale degli Enti d’ Ambito, cio¢ dall’ANEA. Il motivo sta nel fatto
che ANEA sente forte il dovere e il compito di accompagnare, anche con que-
sto strumento, il difficile e spesso tortuoso processo di consolidamento della
regolazione del Servizio Idrico Integrato in Italia. La larga base associativa
dell’associazione (che ormai comprende oltre 1’85% degli Enti di governo di
Ambito italiani, per popolazione rappresentata), ci consente di conoscere in
maniera approfondita le principali problematiche che si incontrano comune-
mente in queste attivita e di valutare e diffondere le migliori esperienze e le
migliori pratiche maturate durante le varie fasi della regolazione stessa.

Dunque, questo manuale vuole essere 1’occasione per far emergere il me-
glio delle esperienze nazionali e diffondere le migliori pratiche. Per questo lo
intendiamo come un’occasione di crescita dell’intero sistema e di ciascun ope-
ratore del SII.

Infine, si rende necessario (ma per parte mia € un piacere) ringraziare la
Presidente di ANEA che, dal primo momento, ha saputo cogliere I’impor-
tanza di questo progetto editoriale e ha dato il sostegno perché si concretiz-
zasse. Cosi come ¢ doveroso ringraziare tutti gli autori che, gratuitamente e
fuori dalle loro ordinarie e pressanti attivita lavorative quotidiane, hanno de-
dicato tempo, energia e competenza alla redazione del manuale.
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PARTE I
STATO DEL SERVIZIO, GOVERNANCE
E METODOLOGIE TARIFFARIE

La prima parte del manuale ha lo scopo di fornire un quadro generale, in-
troducendo i principali elementi che compongono 1’attuale regolazione del
Servizio Idrico Integrato in Italia. Dopo una breve premessa che illustra le
principali motivazioni che stanno alla base della regolazione del settore (Cap.
1), si passa a una analisi del quadro regolatorio, ripercorrendone sinteticamente
I’evoluzione, dal primo significativo intervento di riorganizzazione a livello
nazionale (Legge Galli) fino ad arrivare all’attuale architettura istituzionale
(Cap. 2). Dopo aver quindi presentato I’evoluzione ¢ la cornice entro la quale
si muove la regolazione economica, viene analizzato un ulteriore elemento
strettamente connesso con questa ultima: la regolazione ambientale.

Rimandando alla seconda parte per un’analisi delle diverse tematiche con
un taglio piu operativo, vengono poi presentati i principali elementi attra-
verso 1 quali si declina la regolazione economica (Cap. 3). In primo luogo
viene affrontato il tema dei metodi tariffari, illustrando il percorso sviluppato
negli anni (dal Metodo Normalizzato fino all’impostazione dell’ Autorita per
I’Energia Elettrica, il Gas e il Sistema Idrico) mediante la chiave di lettura
delle diverse metodologie individuate nella letteratura economica. Viene poi
analizzato I’elemento della regolazione per contratto rappresentato dalla con-
venzione ¢ dai suoi allegati. Tra questi vi ¢ anche la Carta del Servizio, prin-
cipale strumento per la regolazione della qualita contrattuale. Quest’ ultima
viene analizzata in un paragrafo dedicato, anche attraverso le inevitabili in-
tersezioni con gli aspetti tariffari. Infine viene presentato il tema dell’un-
bundling, la cui disciplina ¢ ancora in divenire, quale base fondamentale per
diversi aspetti legati alle determinazioni tariffarie.
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