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Negli ultimi decenni si e assistito a processi di liberalizzazione e privatizzazione in molti settori
dei servizi pubblici locali (fornitura di energia, servizi idrici, trasporti, gestione dei rifiuti, ecc.) che
hanno portato in molti casi a ridisegnare il ruolo e le funzioni dell’ente pubblico da fornitore a
regolatore, in modo particolare in presenza di fallimenti del mercato. Questi cambiamenti hanno
contribuito ad alimentare il dibattito in merito alla scelta della forma organizzativa piu efficiente
per la fornitura di questa tipologia di servizi. Tale dibattito si & perd concentrato sulla dicotomia
pubblico-privato, considerando in merito a quest’ultimo principalmente le organizzazioni for-
profit e relegando a un ruolo marginale le organizzazioni del terzo settore, in particolare le forme
di gestione di tipo partecipativo. La cooperazione di utenza merita invece di essere presa in
considerazione. Il progetto di ricerca “La terza via per i servizi pubblici locali: potenzialita e limiti
delle cooperative di utenza” si e concentrato sui punti di forza e di debolezza, i vantaggi e le
criticita della cooperazione di utenza con lo scopo ultimo di stabilire se questa forma organizzativa

possa essere una valida alternativa ai modelli dominanti.
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La cooperazione tra i cittadini-utenti per la fornitura di servizi di interesse generale & una delle
frontiere pitt promettenti del partenariato pubblico-privato. Oggi in molti paesi sono presenti
condizioni simili a quelle che erano in essere alle origini della cooperazione di utenza nei servizi
pubblici. Da un lato, il settore pubblico non e piut in grado di rispondere in modo efficiente ad
alcune delle esigenze di base delle comunita (e non solo nel campo dei servizi pubblici). Dall’altro,
vi € la mancanza di imprenditori privati disposti a fornire tali servizi o, viceversa, soggetti di
questo tipo sono presenti ma vi € un’avversione dei cittadini nei loro confronti. Tutto questo ha in
taluni casi portato a situazioni di stallo che in passato furono risolte dalla cooperazione di utenza.
Nonostante la sua diffusione attualmente limitata, la cooperazione di utenza si pone oggi come
un’alternativa ai modelli tradizionali, che merita di essere seriamente presa in considerazione,
contrariamente a quanto si e fatto finora, se si vuole affrontare radicalmente lo stato di sofferenza
che oggi affligge molti servizi pubblici a livello locale. Questa vecchia soluzione organizzativa
dunque si affaccia nuovamente sulla scena come potenziale attore nella gestione dei servizi
pubblici e di interesse generale. Non basta tuttavia una pura e semplice replica delle antiche
esperienze — per lo piut limitate a realta socio-economiche di piccola dimensione e in territori
marginali (Mori, 2013) — ma occorre una rivisitazione, e per certi versi un superamento di quel
modello verso forme pil evolute che consentano un’applicazione di quello schema organizzativo a
realta diverse, tipicamente urbane e di dimensione medio-grande.

La ricerca curata da Euricse su “La terza via per i servizi pubblici locali: potenzialita e limiti
delle cooperative di utenza” effettua un’esplorazione in questa direzione con una finalita
operativa: valutare in un caso concreto, sia dal punto di vista economico, sia giuridico, la
possibilita di perseguire questa strada nel servizio idrico con riferimento a un territorio specifico
(Trento e Rovereto). Il presente rapporto consiste di due parti principali: una di taglio giuridico a
cura di Silvia Pellizzari e una di taglio economico, a cura di Francesca Spinicci. In questa
introduzione al rapporto, dopo un conciso esame dei principali problemi in gioco, passeremo in
rassegna i principali punti toccati dalla ricerca.
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Nella prima fase della loro storia I'assetto organizzativo dei servizi pubblici locali & stato in
Europa prevalentemente quello pubblico. In Italia la storia dei servizi pubblici municipali ebbe
inizio alla fine dell’Ottocento* e i servizi interessati furono originariamente soprattutto quelli
suscettibili di sfruttamento imprenditoriale e di nuova concezione, come la distribuzione di
elettricita e gas, che in quel periodo furono introdotti per la prima volta a livello commerciale. Pur
senza entrare nei singoli passaggi di questo processo, giova ricordare che questi servizi erano in
molti casi originariamente sorti per iniziativa imprenditoriale privata e solo in un secondo
momento vennero trasferiti al settore pubblico, con modalita e motivazioni varie che pure
tralasciamo(Sapelli, 1986; Salvati, 1993). L’assetto organizzativo dei servizi pubblici locali che si
afferma in questo periodo si rivelera assai stabile nel tempo, rimanendo per quasi un secolo
pressoché inalterato nei tratti sostanziali. In Italia, come in altri paesi europei, il modello pubblico-
municipale si € imposto come dominante anche in settori diversi dai servizi pubblici locali a
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rilevanza economica. In effetti, man mano che si e esteso il novero dei servizi promossi dallo Stato,
i nuovi sono divenuti oggetto di produzione diretta da parte delle diverse articolazioni dello Stato
a livello locale o centrale. Cosi e stato per i servizi sanitari, assistenziali e sociali in genere, che per
aggiunte successive sono andati progressivamente ad arricchire 1'offerta pubblica di servizi alla
cittadinanza.

A partire dagli anni 70 un’ondata di privatizzazioni ha interessato i servizi pubblici dapprima
negli Stati Uniti e in Gran Bretagna, poi nel resto d’Europa ed in altri paesi occidentali (un
fenomeno a parte sono le privatizzazioni nei paesi dell’Est nella transizione dal comunismo al
capitalismo). Le cause sono state varie da paese a paese e anche nello stesso paese a seconda
dell’epoca. Di esse si € occupata una vasta letteratura economica, politologica e sociologica che qui
non possiamo ripercorrere neanche per sommi capi. Vogliamo tuttavia ricordare due principali
ordini di motivazioni economiche a cui si sono frequentemente richiamati i sostenitori delle
privatizzazioni: la necessita di finanziare nuovi investimenti in infrastrutture in presenza di vincoli
di finanza pubblica e la presunta inefficienza della produzione pubblica. Riguardo a quest’ultima
la letteratura economica ha evidenziato diversi fattori, come: la non contendibilita dell'impresa
pubblica con il conseguente allentamento degli incentivi al management; I'ingerenza della sfera
politica nella gestione con i conseguenti costi derivanti da clientelismo; la corruzione, ecc. Il peso
di questi fattori tuttavia non emerge in modo univoco dalle indagini empiriche fin qui effettuate,
soprattutto a causa di un’elevata variabilita tra paesi e settori industriali, e il loro ruolo rimane
tuttora controverso.

Le privatizzazioni hanno avuto luogo essenzialmente attraverso la concessione dei servizi a
operatori privati o la cessione di imprese pubbliche. In seguito alla privatizzazione servizi
precedentemente forniti dal settore pubblico vengono forniti da imprese lucrative, spesso
all’interno di mercati monopolistici o ad accesso limitato. Per questo motivo gli operatori privati
vengono in genere assoggettati alla regolazione dell’autorita pubblica, in particolare per quanto
riguarda le tariffe (la preoccupazione qui € ovviamente impedire lo sfruttamento degli utenti da
parte del gestore, il quale potrebbe praticare tariffe eccessivamente elevate grazie all’assenza o
limitazione della concorrenza). Il ruolo del settore pubblico pertanto non si annulla del tutto con la
privatizzazione del servizio ma cambia natura, diventando essenzialmente di controllo e
regolazione. Tant'e¢ che il modello dei servizi privatizzati dominante in Occidente e di fatto
imperniato su due attori: un soggetto privato che agisce come gestore e lo Stato come
regolatore/controllore.

Questo modello organizzativo ha ben presto cominciato a mostrare vari difetti che hanno
contribuito a generare diffidenza nell’opinione pubblica e hanno determinato l’esaurimento
dell’onda favorevole degli anni "80-"90. Oggi siamo di fronte a una vera e propria crisi di questo
modello, con esperienze di privatizzazione bruscamente interrotte e il congelamento delle nuove
iniziative in vari paesi. L’acqua e un caso emblematico. In anni recenti si e assistito al fallimento di
alcune privatizzazioni dell’acqua in Sud America (quella di Cochabamba a cavallo dell’anno 2000 &
la pit1 nota) e in Europa (come, ad esempio, in Galles, sempre nel 2000). Inoltre, in diversi paesi i
cittadini si sono mobilitati in campagne contro i progetti di privatizzazione (Hall ., 2005). Uno
dei piu recenti di questa serie di eventi & il referendum italiano del 2011 sulle modalita di gestione
del servizio idrico che ha avuto, com’e noto, un esito contrario alla gestione privata del servizio e
ha di fatto contribuito a bloccare, almeno per il momento, nuovi progetti di privatizzazione in
questo e in altri settori.

Ci sono due principali ordini di cause dietro la crescente opposizione dei cittadini alle
privatizzazioni. Un primo dato di fatto — che perd va correttamente interpretato — e che le
privatizzazioni si sono spesso accompagnate ad aumenti tariffari: una causa ricorrente di



malcontento nella popolazione e sicuramente questa. A Cochabamba l'evento scatenante della
rivolta contro il gestore privato furono gli aumenti tariffari a fronte di una qualita del servizio che
non era migliorata o addirittura era peggiorata rispetto alla situazione precedente. Anche in Galles
il processo che ha portato alla creazione di Glas Cymru — un ente di gestione privato non lucrativo
— ebbe inizio con aumenti di tariffa giudicati eccessivi da parte della popolazione. La regolazione
tariffaria in linea di principio puo affrontare in modo soddisfacente il problema, come insegna la
teoria economica, ma l’attuazione e spesso fallace per una varieta di cause: puo darsi che gli enti
pubblici e le autorita di controllo non siano abbastanza competenti o sufficientemente informati,
oppure che non abbiano potere sufficiente per svolgere una regolazione efficace oppure ancora che
la burocrazia pubblica sia collusa con le imprese regolate. Inefficienza organizzativa (dell’ente
regolatore) e collusione sono dunque ancora una volta alla ribalta — ricordiamo che sono le
motivazioni piu frequentemente addotte contro l'impresa pubblica — e possono determinare
rilevanti perdite di benessere sociale.

Se i fallimenti della regolazione sono uno dei principali problemi che i servizi pubblici
privatizzati oggi pongono, certamente non sono I'unico: un altro e quello dei fallimenti nell’attivita
di controllo degli standard qualitativi. Il problema e particolarmente delicato per quei servizi la cui
qualita ha un valore critico. Si consideri, ad esempio, lo smaltimento dei rifiuti o delle acque reflue.
Discariche, inceneritori e depuratori possono servire le comunita che 1i ospitano o altre comunita.
Si verifica sempre piu spesso che nel primo caso siano i residenti piu vicini — i piu colpiti dagli
effetti negativi — a opporsi all’installazione, nel secondo invece tutta la popolazione, anche con
episodi violenti (come, per esempio, nella crisi dei rifiuti del 2008 a Napoli). In tutti i casi, la
discarica, I'inceneritore, il depuratore — o meglio il servizio che ne scaturisce — risulta un bene
vitale, in quanto le esternalita negative che produce influenzano in modo significativo il benessere
dei cittadini coinvolti, e di interesse generale, perché riguarda 'intera comunita, dal momento che
interessa la salute, I’ambiente e il paesaggio. I problemi, tuttavia, sono qui diversi da quelli
precedentemente visti riguardo alla distribuzione dell’acqua.

L’opposizione alle discariche, agli inceneritori, agli impianti di depurazione, ecc. e in parte da
ricercare nelle compensazioni economiche alle categorie di cittadini danneggiati. Affinché un
progetto del genere sia sostenibile, coloro che soffrono di esternalita negative devono ricevere
adeguate compensazioni monetarie o di altro tipo da coloro che godono del servizio senza subirne
le conseguenze (o le subiscono in misura minore: cid che conta qui ¢ il differenziale). E evidente
che in mancanza di adeguate compensazioni coloro che sono danneggiati si opporranno al
progetto in tutti i modi possibili. Dunque le compensazioni sono certamente una parte rilevante
della storia, ma non tutta: un ulteriore ingrediente sono le asimmetrie informative sulla qualita del
servizio e del processo produttivo.

Strutture come discariche, inceneritori, centrali nucleari, ecc., possono comportare rischi
significativi per la salute pubblica, che tuttavia un funzionamento corretto puo in molti casi ridurre
a livelli accettabili. Il modo in cui questi impianti sono gestiti e pertanto fondamentale. Poiché le
imprese lucrative hanno un evidente incentivo a risparmiare sui costi di gestione (talvolta anche
commettendo reati, come lo smaltimento illegale di rifiuti pericolosi), il controllo pubblico della
qualita del servizio e indispensabile. A questo punto risulta evidente un problema che abbiamo gia
incontrato parlando del servizio idrico e dell'inefficacia della regolazione tariffaria. Come le
autorita di regolazione possono essere inefficaci nel controllo delle tariffe, cosi possono esserlo nel
controllare la qualita del servizio e del processo produttivo, per gli stessi motivi di base —
inefficienza e collusione —, con la conseguenza che in questo caso sono gli oneri immateriali per la
popolazione — come i rischi per la salute — ad aumentare.



Tra le cause dell'opposizione alle privatizzazioni tradizionali, oltre ai fallimenti della
regolazione e ai fallimenti del controllo della qualita da parte dello Stato, ce n’eé anche una
ulteriore, che presumibilmente gioca un ruolo non secondario, anche se e poco discussa. Molti
servizi pubblici, come ad esempio il servizio idrico, hanno storicamente goduto di “sussidi”
pubblici o forme di azione incrociata (tariffe piu alte della media per talune fasce di utenti che
consentono alle fasce piu deboli di pagare meno della media). Il timore degli oppositori delle
privatizzazioni, quasi mai dichiarato apertamente, e che con la privatizzazione del servizio
vengano anche meno queste forme di sostegno. In realta la questione dei sussidi non ha nulla a che
vedere con il modello organizzativo di gestione. Un sistema di sussidi dal pubblico ai privati o tra i
privati medesimi e del tutto compatibile con una gestione lucrativa del servizio, purché
opportunamente regolata. I problemi sono qui altri: la disponibilita 0 meno di risorse finanziarie
spendibili allo scopo e l'efficacia della regolazione tariffaria, problemi che pero sussistono anche
con la gestione pubblica e non scompaiono affatto eliminando la gestione privata. In definitiva, dei
fattori che abbiamo discusso quelli rilevanti “per la scelta organizzativa” sono solo l'efficienza
regolativa e l'efficacia dei controlli di qualita, sia relativamente al prodotto che al processo
produttivo.
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Tra tutti i servizi pubblici il servizio idrico ha un significato particolare. Anzitutto presenta — e
le presenta in modo particolarmente evidente — tutte le problematiche che sottostanno alla crisi dei
modelli organizzativi tradizionali e che preludono alla transizione verso nuovi modelli. Inoltre il
settore e oggetto di una forte attenzione da parte dell’opinione pubblica e della politica, come
attestato dalla vicenda del referendum del 2011 e dal susseguirsi di iniziative legislative volte a
risolvere 1’ in cui oggi si trova. Le problematiche del settore sono dunque di grande
attualita e, al contempo, di rilevanza generale. Per discutere in termini concreti il punto che qui
interessa maggiormente conviene dunque far riferimento a questo caso.

Nelle economie sviluppate servizio idrico vuol dire essenzialmente due cose: fornitura di acqua
a domicilio (tramite acquedotto) e abduzione delle acque reflue (tramite fognatura) con successivo
trattamento. L’acquedotto che s’interpone tra l'utente e la fonte fa si che 1'accesso possa essere
limitato fino alla totale esclusione dell'utente. Essendo dunque a pieno titolo un bene escludibile
ed essendo anche rivale, 'acqua condotta risulta a tutti gli effetti un bene privato in senso
economico, al quale possono essere, e normalmente sono applicati prezzi (“tariffe”). L’acqua nelle
economie avanzate non e un bene libero, indipendentemente dalla natura del gestore. Riguardo
alle acque reflue, il servizio e di natura piu difficile da determinare, ma certamente non si
configura come bene privato puro. La depurazione ha un impatto su tutta la collettivita e non solo
su chi produce 1'acqua sporca (I'interesse “privato” di questo soggetto si limita a che le sue acque
sporche siano portate via; I'interesse alla depurazione e invece collettivo, a cui il singolo partecipa
in quanto parte della collettivita), e pertanto presenta tratti di bene pubblico (in senso economico).

Gia queste scarne annotazioni sono sufficienti a evidenziare che i problemi economici del
moderno servizio idrico sono diversi da quelli dell’approvvigionamento idrico negli stadi di
sviluppo economico anteriori all’attuale (ritorneremo su questo punto pit1 avanti). Come ¢ chiaro,
I'aspetto cruciale e qui l'uso dell'infrastruttura (acquedotto per la fornitura e fognatura piu
impianto di depurazione per il processo delle acque reflue), soprattutto per i problemi economici
che pone. Le infrastrutture per essere realizzate 0 ammodernate richiedono investimenti. Nel caso
in questione si tratta di investimenti di rilevante entita e il fabbisogno non si manifesta solo al



momento dell’attivazione del servizio, ma al contrario vi € la necessita di investimenti continui nel
tempo.

In Italia il servizio idrico e carente per diversi motivi: dispersione di acqua, assenza di fognature
e assenza di depurazione che coinvolgono consistenti fasce della popolazione. Il settore pubblico
non e stato in grado di far fronte a questi problemi, che col tempo sono divenuti sempre piu
pressanti e onerosi®. Nel modello pubblico prevalente fino a pochi decenni or sono lo Stato nelle
sue diverse articolazioni si faceva carico di tutto: finanziava e costruiva le infrastrutture e poi
gestiva il servizio. Il vero detonatore della crisi che ha investito il modello pubblico non é stata
l'inefficienza delle gestioni — che € pur presente — ma l'incapacita del settore pubblico di far fronte
adeguatamente al fabbisogno di investimenti, con inevitabili riflessi sulla qualita del servizio.
L’inoperosita dello Stato nel settore dell’acqua non e degli ultimi anni ma e diventata
particolarmente acuta con la crisi corrente che ha drasticamente ridotto le risorse pubbliche
destinabili al settore, determinando cosi una brusca accelerazione di un pluri-decennale di
bassi investimenti.

I finanziamento degli investimenti in mancanza di una copertura totale attraverso la fiscalita
generale finisce necessariamente per coinvolgere la tariffa, in una forma o nell’altra, e questo e del
tutto indipendente dall’assetto organizzativo/proprietario, come ben sanno gli addetti ai lavori: se i
fondi non provengono da trasferimenti degli enti pubblici, devono essere ricavati in un modo o
nell’altro dalla tariffa, quale che sia la natura del gestore. Naturalmente la questione si intreccia —
anzi si avvita — con l’altra, annosa, della remunerazione del capitale investito, su cui ha avuto un
impatto perverso l'esito del referendum del 2011. Non vogliamo qui ritornare su questo problema
di cui tanto si e scritto, ma un punto va sottolineato con forza: data la situazione attuale della
finanza pubblica, vi e un inevitabile impatto degli investimenti sulle tariffe. Detto altrimenti, le
strade sono due: o si continua come in passato a rinunciare all'ammodernamento delle
infrastrutture idriche e alla creazione di quelle mancanti (andando peraltro contro i rilievi della
UE), o dobbiamo rassegnarci a vedere in futuro lievitare le tariffe dell’acqua, indipendentemente
dalla natura della gestione, e quindi anche con la gestione pubblica®. Quello che l'opinione
pubblica addebita alle privatizzazioni — 'aumento delle tariffe — in realta e un portato degli
investimenti (anche se, ovviamente, l'entita di tali aumenti pud essere diversa a seconda
dell’assetto proprietario, e alcuni assetti possono essere socialmente piti vantaggiosi di altri, come
vedremo piu avanti).

E opportuno spendere ora due parole per sgombrare il campo da un problema che ¢ in astratto
rilevante per la questione organizzativa di cui ci occupiamo, ma che in Italia in questo momento
non lo e. Secondo molti 'acqua — soprattutto intesa come fornitura di acqua potabile — non e un
bene qualsiasi, ma rientra nella categoria dei beni meritori fondamentali, di cui chiunque deve
potersi avvalere”. E il problema dell’accessibilita al servizio. Ci sono a questo riguardo due casi
principali da tenere distinti: I'incapacita economica di alcuni utenti a pagare per il servizio quanto
paga l'utente medio che si trova in una collocazione territoriale simile alla sua, e il caso di costi
elevati di “allaccio” (estensione dellinfrastruttura di collegamento) per soggetti collocati in luoghi
disagevoli i quali hanno si una disponibilita marginale a pagare per il servizio maggiore del costo
marginale, ma il cui surplus del consumatore non copre il costo di allaccio. In entrambi i casi I’esito
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puo essere l'esclusione di questi soggetti dal servizio per l'impossibilita di sostenere gli oneri
connessi (tralasciamo il caso teorico in cui il servizio venga negato per motivi extra-economici:
discriminazione sociale, etnica, o quant’altro). Questo problema, tuttavia, nelle societa avanzate
trova soluzione attraverso i sussidi e I'obbligo di servizio universale (“servizio universale”, per
brevita).

Nella pratica il servizio universale viene declinato in diversi modi. Nell’applicazione piu forte il
gestore e obbligato a raggiungere tutti i potenziali utenti praticando una tariffa indifferenziata (di
fatto lineare). Un’accezione piu debole ammette invece la possibilita di differenziare i prezzi,
eventualmente anche adottando tariffe a piui parti, a condizione che la discriminazione di prezzo
(del terzo grado) non imponga oneri tali che qualcuno dei potenziali utenti non possa allacciarsi (e
quindi sia costretto a consumare zero). Questo secondo modello trova, come e comprensibile,
maggiore diffusione nella pratica. Esso difatti consente di richiedere dei contributi di allaccio
maggiori per ubicazioni particolarmente difficoltose da raggiungere, ma non cosi alti da lasciare
fuori potenziali utenti per lincapacita economica di pagare tali contributi. I problemi di
accessibilita dunque si risolvono o attraverso i sussidi o con norme che impongano il servizio
universale. In Italia I'obbligo del servizio universale per il servizio idrico gia sussiste e nessuno lo
mette in discussione, quindi non € una questione di attualita. Tutti i rimanenti problemi di accesso
rientrano nel campo dei sussidi, che, come abbiamo visto nel precedente paragrafo, non hanno
rilevanza per la scelta organizzativa (se il servizio universale vige, come e giusto che sia,
indipendentemente dalla soluzione organizzativa adottata, e chiaro che esso non puo essere un
fattore della scelta organizzativa stessa). Dunque, per I'Italia e per il settore idrico® oggi i problemi
di accesso non sembrano rilevanti o di attualita, e pertanto li possiamo accantonare nella
discussione.

Il problema che, per dimensioni e implicazioni organizzative, sta oggi al centro del servizio
idrico e dunque quello degli investimenti nell’infrastruttura ed e qui che si & creato un circolo
vizioso. Da un lato, come abbiamo detto, la crisi della finanza pubblica — particolarmente acuta in
Italia al momento attuale — limita fortemente la capacita dello Stato di effettuare investimenti e
rende necessario attrarre finanziamenti privati nei servizi pubblici. Cid provoca una spinta verso
l'esternalizzazione dei medesimi o la vendita delle imprese pubbliche che gestiscono il servizio a
imprenditori privati. D’altra parte, la fiducia dei cittadini nelle autorita pubbliche che devono
controllare o regolare gli operatori privati dei servizi e bassa e cio causa una spinta nella direzione
opposta, con la conseguenza di uno stallo completo nel settore.

Una possibile via d'uscita — in taluni casi probabilmente 1'unica — & la partecipazione diretta dei
cittadini al finanziamento delle infrastrutture. Se il potere impositivo dello Stato, a causa
dell’eccessiva pressione fiscale esistente, si scontra con I'impossibilita di ottenere risorse finanziarie
addizionali attraverso la leva fiscale e se, d’altro canto, non si vuole ricorrere al capitale finanziario
come primo attore, onde evitare di assoggettare il servizio ad esso (cosa che apparentemente i
cittadini non vogliono), non rimane che convogliare sugli investimenti di interesse pubblico il
risparmio privato volontario, in sostituzione del “risparmio” forzoso delle tasse. Il problema
cruciale e che difficilmente vi puo essere partecipazione finanziaria dei cittadini senza che vi sia
una loro partecipazione effettiva, non nominale alla gestione. Se alla base della democrazia
moderna sta il principio che non possono esserci tasse senza rappresentanza politica ( *

+ , recitava un famoso slogan della rivoluzione americana), difficilmente puo
esserci partecipazione finanziaria dei cittadini, ancorché volontaria, senza responsabilita
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gestionale. Ma questa combinazione di fattori € proprio 'idea che sta alla base della cooperazione
di utenti. Questa stessa idea puo trovare espressione, in modo meno compiuto, anche in altre
forme organizzative, dove piu diluito e il binomio “partecipazione finanziaria-responsabilita
gestionale”. Queste forme hanno tutte un potenziale interesse per il nostro discorso, ma qui ci
concentriamo sulla cooperazione, che di questa idea ¢ la realizzazione pil piena.

Dal punto di vista economico il problema fondamentale non e tanto se il binomio
“partecipazione finanziaria-responsabilita gestionale” sia gradito alla cittadinanza, eticamente
giusto o politicamente percorribile — tutte questioni rilevanti che debbono pero trovare risposte su
altri piani — ma essenzialmente se sia efficiente e a quali condizioni. Il problema economico e
dunque quello classico della teoria dell’'impresa: se cioe questa forma organizzativa sia pitt 0 meno
efficiente delle altre concorrenti, e cioe la gestione del servizio da parte dell'impresa pubblica (nelle
sue diverse forme) e da parte dell'impresa lucrativa. Gli studi empirici disponibili, che non
possiamo qui passare in rassegna neanche sommariamente per ragioni di spazio, non presentano
evidenze conclusive a favore di una piuttosto che di un’altra delle forme organizzative in
questione. Riguardo alla cooperazione degli utenti la teoria economica sta muovendo solo ora i
primi passi e non si va oltre alcune prime indicazioni. Alla luce di questo quadro quel che
possiamo fare qui e solo una rassegna informale dei problemi in gioco, che ci aiuti a capire la sfida
che ci sta di fronte e a guidare i passi verso ulteriori approfondimenti conoscitivi.

Il primo aspetto rilevante e certamente la gestione delle informazioni. Le asimmetrie
informative riguardo alla qualita del servizio sono, come abbiamo visto, un problema cruciale per
lo smaltimento dei rifiuti, ma lo sono, in misura maggiore o minore, un po’ per tutti i servizi
pubblici. La cooperazione di utenza permette di affrontare il problema in modo radicale: gli utenti
del servizio sono i titolari della societa che gestisce e in questo ruolo possono avere accesso diretto
alle informazioni interne. Le cooperative, inoltre, sono imprese governate in modo democratico, e
questo evita squilibri di potere tra i soci, rendendo molto difficile 'uso strategico del potere da
parte di gruppi di soci per manipolare le informazioni a spese di altri gruppi. Pertanto, pur non
essendo garantita neanche in questo caso una soluzione perfetta del problema dell'informazione,
la parita di accesso alle informazioni & sicuramente piu facile da implementare nelle cooperative
che nelle imprese a scopo di lucro — dove i manager e gli azionisti di controllo godono di un
vantaggio informativo, dovuto all’accesso a informazioni private — e nelle imprese pubbliche —
dove l'accesso dei cittadini alle informazioni € mediato dalla burocrazia pubblica, che & una parte
interessata e puo manipolare le informazioni.

Il problema dell’autodeterminazione pure riceve una risposta migliore nella cooperativa che
nelle altre due forme organizzative®. Nelle cooperative i soci possono esercitare un controllo su
base democratica, proprio come i cittadini sugli organi di governo politico. Invece nelle imprese
lucrative il controllo spetta a soggetti terzi, normalmente estranei al territorio in cui operano. Le
imprese pubbliche non sono direttamente democratiche, ma sono controllate da organi elettivi su
base democratica e, quindi, sono sottoposte ad un governo democratico di ultima istanza. Le due
modalita di democrazia sono tuttavia molto diverse, in quanto la catena di controllo dei cittadini e
piut corta nella cooperativa di utenza che nell'impresa pubblica, il che plausibilmente lo rende
meno costoso — grazie all’eliminazione dei costi causati dalle ingerenze politiche, dalla corruzione,
ecc. — e piu efficace. Se, per esempio, gli utenti-cittadini vogliono licenziare i manager di
un’impresa pubblica, non hanno altro mezzo che votare contro i loro padrini politici, e dunque
hanno un tipo di controllo molto indiretto e diluito, mentre cittadini-soci di una cooperativa
possono votare direttamente contro di essi e, eventualmente, promuovere azioni legali di
responsabilita nei loro confronti.
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Se l'accesso diretto alle informazioni e un piu forte controllo dei cittadini sono potenziali
vantaggi sia nei confronti dell'impresa pubblica che dell'impresa lucrativa, altri aspetti invece lo
sono specificamente nei confronti di quest'ultima. A differenza che nell'impresa lucrativa
'obiettivo della cooperativa di utenza non e soddisfare il capitale attraverso il profitto, ma
soddisfare il cittadino-utente. Questo cambiamento di obiettivo, ancorché non risolutivo di tutti i
problemi, ha comunque effetti benefici per gli utenti. Inoltre, la cooperativa favorisce il
radicamento territoriale del capitale accumulato. Le restrizioni alla distribuzione dei profitti e
I'indivisibilita delle riserve, che in Italia sono imposti per legge alle cooperative a mutualita
prevalente (cioe la stragrande maggioranza delle cooperative esistenti), comportano che il
prodotto dalla societa rimanga a disposizione della comunita, a differenza che nell'impresa
lucrativa (una delle accuse piu frequenti contro la gestione lucrativa e proprio che gli utili prodotti
sul territorio possano migrare altrove). L’ultimo, ma non minore vantaggio dell'impresa
cooperativa di utenza sull'impresa lucrativa, si manifesta sul piano della regolazione. Abbiamo
visto sopra i problemi della regolazione tariffaria: in sostanza, i gestori lucrativi di servizi pubblici
necessitano di essere regolati da autorita pubbliche, ma la regolazione puo risultare inefficace a
causa di inefficienza organizzativa, mancanza di peso politico o collusione. Invece, se sono gli
stessi cittadini a fissare le tariffe, gli esiti in termini di benessere sociale tendono a migliorare
rispetto al caso dell’impresa lucrativa non regolata (Doni, Mori, 2014). Non & pero sempre possibile
escludere le cooperative dalla regolazione esterna (anche se in alcuni casi concreti cio si verifica,
come negli Stati Uniti per la quasi totalita delle cooperative elettriche). Un motivo e che, se la
partecipazione alla cooperativa € volontaria e la cooperativa e soggetta all’obbligo di servizio
universale, possono esservi utenti non soci. Una qualche forma di regolazione esterna si rende
allora necessaria al fine di evitare il loro sfruttamento da parte dei soci. In questi casi, tuttavia, la
regolazione esterna dovra tenere conto delle specificita di questa modalita organizzativa ed e
presumibile che siano sufficienti forme pit leggere e meno costose (Doni, Mori, 2014).

Finora abbiamo parlato dei potenziali vantaggi delle cooperative di utenza rispetto alle forme
alternative d’impresa, ma ci sono anche potenziali svantaggi che devono essere considerati. Un
problema che le cooperative fornitrici di servizi di pubblica utilita devono certamente affrontare e
il finanziamento degli investimenti — & proprio per questo che il settore pubblico coinvolge i gestori
privati — ma la cooperativa ha oggettivamente maggiori difficolta di un’impresa capitalistica (ad
esempio, una societa per azioni) a reperire capitale di rischio, per una serie di motivi su cui non ci
dilunghiamo: qui ¢’ un potenziale svantaggio rispetto all'impresa lucrativa, che pero presenta a
sua volta svantaggi su altri piani, come abbiamo visto sopra. Un ulteriore problema e l'esercizio
della democrazia. Se non ¢ difficile capire come vi possa essere un efficace controllo democratico
del management da parte di un piccolo numero di soci, sorgono legittimi dubbi quando sono
coinvolti grandi numeri di soci e chiaramente, se il controllo perde efficacia all’aumentare del
numero, possono sorgere costi aggiuntivi rispetto ad altre forme organizzative, e in particolare alle
imprese lucrative ad azionariato concentrato. Le problematiche che si aprono a questo riguardo
sono di vasta portata e non possono essere esaminate qui (rimandiamo a Grillo, 2014, per un
approfondimento di alcuni aspetti rilevanti della cooperativa).

La precedente discussione, se e utile a illustrare i principali fattori della scelta organizzativa, e
chiaramente insufficiente a dirimere la questione da cui siamo partiti: la cooperativa di utenza e
efficiente come gestore di servizi pubblici? Questo e il nodo centrale, sul quale al momento
abbiamo solo degli indizi. Per arrivare alle prove occorrono ulteriori supplementi di indagine, sia
teorica che empirica. Qui pertanto ci fermiamo, ma prima di chiudere vogliamo discutere
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brevemente come essa si rapporta ad alcune istituzioni affini che hanno suscitato un forte interesse
negli scienziati sociali.

Le cooperative di utenti che gestiscono beni di interesse generale per una comunita sono una
forma organizzativa di gestione comunitaria. Prima di queste, organismi comunitari di altra natura
sono sorti in quasi ogni paese ed epoca. I pitt antichi erano responsabili della gestione di beni
essenziali per la vita delle popolazioni locali come pascoli, foreste, riserve d’acqua, ecc., e hanno
giocato un ruolo importante nell’affrontare le problematiche tipiche (“tragedie”) dei beni comuni.
Tutte queste istituzioni regolavano 1’accesso ai beni di una comunita, solitamente di proprieta
comune, al fine di promuovere un uso equo e inclusivo di essi. La loro importanza e andata
declinando nel tempo, di pari passo con lo sviluppo economico! (anche se alcune di esse sono
sopravvissute anche nei paesi sviluppati, come, ad esempio, le Regole di Ampezzo e la Magnifica
Comunita di Fiemme in Italia, le Huertas valenciane in Spagna, e altre in altre parti del mondo).

Le istituzioni comunitarie di questo tipo e il movimento cooperativo hanno seguito per lungo
tempo percorsi evolutivi paralleli che a un certo punto si sono incrociati. Da un lato, le comunita si
sono trovate a fronteggiare nuovi bisogni che difficilmente potevano trovare risposta all’interno
delle vecchie istituzioni, il che ha richiesto un cambiamento istituzionale in direzione dell'impresa;
dall’altro, le cooperative si sono progressivamente aperte ai bisogni della societa nel suo
complesso’?. Le cooperative che gestiscono servizi pubblici a rilevanza economica costituiscono il
punto di contatto tra queste linee evolutive. Le prime cooperative di gestione dell’energia elettrica
e della fornitura di acqua sono una delle ultime incarnazioni dell’idea cooperativa del XIX secolo,
ma sono anche la prima forma moderna di gestione comunitaria.

Come le antiche istituzioni, le moderne cooperative di cui mi sono occupato nel mio intervento
gestiscono servizi di interesse generale per una comunita all’interno di un quadro di
democratica. Tuttavia, le prime erano principalmente finalizzate a regolare 1'uso delle risorse
naturali e il loro principale compito era la definizione e la tutela dei diritti d'uso. I servizi moderni
sono invece tipicamente prodotti e il fulcro delle nuove istituzioni comunitarie non e piu I'uso ma
la produzione e il principale problema economico ¢ la ripartizione dei suoi costi. In alcuni casi,
come ad esempio nei servizi di pubblica utilita, la produzione richiede infrastrutture e, come
abbiamo osservato, il problema cruciale e il finanziamento della loro costruzione/manutenzione,
problema del tutto assente nelle realta comunitarie del passato. Esso a sua volta richiede una
gestione economicamente sostenibile e un apparato amministrativo in grado di garantirla. I rischi
connessi fanno inoltre sorgere la necessita di un’autonomia patrimoniale dell’organizzazione e
quindi anche la necessita di dare una struttura legale che presenti determinate caratteristiche, oggi
compiutamente presenti nella forma societaria. In una parola, cio che e richiesto oggi € la moderna
societa come forma organizzativa d’impresa. Nello specifico la societa cooperativa aperta alla
comunita e quella che soddisfa tutti questi requisiti, mantenendo al contempo una dimensione
democratica e comunitaria.

D L T
Il presente lavoro rappresenta un tentativo di calare in un caso concreto I'introduzione di una

cooperativa di utenza del settore dei servizi idrici nel territorio della Provincia Autonoma di
Trento. Come noto, la Provincia Autonoma di Trento non ¢ stata interessata dalla riforma del
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Servizio Idrico Integrato iniziata dalla legge Galli, in seguito ad una sentenza della Corte
Costituzionale, costituendo quindi un caso peculiare rispetto al resto d’Italia.

La prima parte del lavoro si concentra sull’analisi del contesto istituzionale della Provincia
Autonoma di Trento, anche alla luce del contesto normativo italiano ed europeo. Il punto di
partenza e I'individuazione delle potesta legislative regionali e provinciali in base allo Statuto di
Autonomia e delle norme di attuazione. Sotto questo punto di vista, da un lato, vi e la competenza
primaria della Regione in materia di ordinamento degli enti locali e, dall’altro, vi e la potesta
legislativa primaria della Provincia per l'assunzione e gestione dei servizi pubblici di rilevanza
provinciale. In materia inoltre risultano essere rilevanti anche alcune delle materie rientranti nella
potesta legislativa concorrente della Provincia, tra cui 'uso delle acque pubbliche, l'igiene e la
sanita pubblica. Nello specifico, nella Provincia Autonoma di Trento la titolarita del servizio idrico
e posta in capo agli enti locali. Come sopra accennato, in seguito alla decisione della Corte
Costituzionale in merito all’ambito di applicazione della legge Galli nella Provincia Autonoma di
Trento, quest'ultima non ha proceduto con l'implementazione di una disciplina specifica per il
servizio idrico, trovando quindi collocazione all'interno delle disposizioni generali in materia di
servizi pubblici locali. Per molto tempo le uniche disposizioni rilevanti sono rimaste quelle in
materia di acque pubbliche, tariffe e utilizzo delle risorse idriche. Con la Legge Provinciale n. 3 del
2006 e stata avviata la riorganizzazione dei servizi di interesse economico generali in base ad
ambiti territoriali ottimali. Nel contesto del settore dei servizi idrici merita poi un
approfondimento il tema della titolarita delle infrastrutture. In particolare si rileva che dal
momento che il legislatore provinciale non prevede un regime speciale per le infrastrutture del
settore idrico, si puo ipotizzare la diretta applicabilita dell’art. 143 del Codice dell’Ambiente,
considerando demaniali quelle di proprieta pubblica, escludendo quelle di proprieta privata o
poste in capo a societa in , , che risultano incedibili fino a quando perdura la destinazione
all’erogazione di servizi pubblici.

Concretamente per quanto riguarda lo spazio a livello normativo per la creazione di una
cooperativa di utenza nel settore dei servizi idrici, possono essere prospettate le seguenti tre
ipotesi:

impresa cooperativa come soggetto privato che concorre con altri operatori per 1’affidamento

del servizio in qualita di gestore unico rispetto ad un determinato territorio;

possibilita di giustificare una forma di affidamento diretto del servizio fuori dal meccanismo

concorrenziale di mercato in base alle caratteristiche peculiari della forma organizzativa della

cooperativa;

possibilita di assimilare la forma cooperativa ad un caso di autoproduzione costituendo una

forma di gestione parallela a quella realizzata dall’ente pubblico.

Per quanto riguarda la prima ipotesi, analizzando il contesto determinato dalla disciplina
applicabile alla concessione di servizi, si arriva ad escludere la possibilita di un affidamento diretto
ad una cooperativa di utenza o l'eventualita di poter riservare il confronto concorrenziale a
particolari tipologie di operatori economici. Viene pero lasciata la possibilita di includere tra i
criteri oggettivi di aggiudicazione il grado di partecipazione degli utenti, che potrebbe anche
trovare spazio all'interno di una disciplina specifica in materia di concessione di servizi pubblici
emanata dalla Provincia Autonoma di Trento attraverso una previsione in merito ad una precisa
rilevanza per il criterio partecipativo. Un’ulteriore forma che puo assumere la collaborazione tra
soggetto pubblico e privato in tema di concessione di servizi e il partenariato pubblico-privato
nelle sue diverse forme. Per quanto riguarda l'ipotesi di ricondurre la cooperativa di utenza all’

, la difficolta deriva dalla mancanza dei requisiti del controllo analogo (sia nel senso
della partecipazione pubblica totalitaria che per quanto riguarda la determinazione degli obiettivi



e della strategia aziendale). Anche l'affidamento in base all’art. 43 della Costituzione pare
altrettanto dubbio. Per quanto riguarda poi l'ipotesi dell’autoproduzione, i limiti di applicazione
sembrano essere aggravati dalle particolari caratteristiche del settore, ed in particolare la presenza
di ostacoli strutturali e giuridici ineliminabili, derivanti da esigenze generali come l'igiene, la
sanita, I'incolumita pubblica, la sostenibilita degli usi e la solidarieta tra generazioni.

La premessa di tipo giuridico costituisce la base e il punto di partenza per l'analisi di tipo
economico. Questa prende in esame un caso studio della trasformazione di un’attuale azienda
operante nel settore nella Provincia Autonoma di Trento in una cooperativa di utenza. Si & optato
per la scelta di Dolomiti Reti Spa, prendendo spunto dalla proposta di rilevamento delle
infrastrutture del ciclo idrico da parte dei Comuni di Trento e Rovereto. Non si tratta di un’analisi
di fattibilita economico-finanziaria, ma di una prima analisi delle peculiarita e opportunita che si
potrebbero presentare in caso di utilizzo della forma organizzativa della cooperativa di utenza.

Come primo passo, viene fornito un quadro generale del settore dei servizi idrici all’interno
della Provincia Autonoma di Trento attraverso i dati disponibili. Se nella parte di analisi giuridica
viene analizzata la normativa in materia di servizi idrici nella Provincia Autonoma di Trento con lo
scopo di trovare uno spazio che renda possibile I'introduzione di una cooperativa di utenza, qui ci
si sofferma sulla mancata riorganizzazione derivante dalla legge Galli con particolare attenzione
alle disposizioni in materia tariffaria, analisi propedeutica per lo svolgimento del caso studio. In
particolare le Province Autonome di Trento e Bolzano sono state escluse dai provvedimenti in
materia tariffaria emanati a livello nazione dall’AEEGSI (Autorita per I'Energia Elettrica, il Gas e il
Sistema Idrico).

Oggetto del caso studio e Dolomiti Reti Spa, - . operante nelle seguenti aree di attivita:
cogenerazione di energia elettrica e calore con relativa gestione della rete di teleriscaldamento per
usi civile e industriale; distribuzione di gas naturale; ciclo idrico integrato, includente captazione,
gestione acquedotti, distribuzione idrica, fognatura. Dolomiti Reti Spa gestisce il ciclo idrico in 17
comuni trentini per oltre 200.000 abitanti serviti.

Per procedere con l'analisi del caso studio, come punto di partenza vengono prese le
informazioni alla base dell’ipotesi della creazione di una Newco da parte dei Comuni di Trento e
Rovereto scorporando il ramo di azienda del ciclo idrico e del ramo di igiene ambientale, con
particolare attenzione agli aspetti inerenti al riscatto delle reti e al reperimento delle fonti
necessarie. Per poter realizzare il caso studio e stato necessario effettuare alcune ipotesi
semplificative visto i dati e le informazioni a disposizione (il bilancio, in assenza di precise regole
di ! relative al settore idrico, e prospetti relativi alla determinazione della tariffa).

L’analisi delle peculiarita nel caso in cui si realizzasse una cooperativa di utenza si articola nelle
seguenti dimensioni:

finanziamento. investimenti, metodologia tariffaria, costi operativi;

Per quanto riguarda il tema del finanziamento, vengono effettuate alcune simulazioni
basandosi su ipotesi semplificative per il riscatto del valore delle reti, sia nel caso in cui venga
sottoscritto come capitale sociale I'intero importo che nel caso in cui si ricorra all'indebitamento
analizzando diverse ipotesi di struttura patrimoniale. Vengono poi proposte anche alcune ipotesi
sul ricorso ad uno strumento potenzialmente strategico per la cooperazione di utenza: il prestito
sociale. In base ad ipotesi semplificatrici derivanti dai dati disponibili, viene anche effettuato un
tentativo di simulazione della tariffa nel caso di una cooperativa di utenza. Pe quanto riguarda la

, la partecipazione degli utenti nell’erogazione dei servizi idrici si tratta di un tema
molto importante. Il tema del ruolo dei consumatori e degli utilizzatori viene anche ripreso
all'interno della Comunicazione della commissione al consiglio, al parlamento europeo e al



comitato economico e sociale Com (2000)477 in merito a “Politiche di tariffazione per una gestione
piu sostenibile delle riserve idriche”. Il disegno della risulta essere quindi fondamentale
per permettere una reale partecipazione dei soci utenti.
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Tradizionalmente, nel territorio della Provincia Autonoma di Trento la titolarita delle funzioni
di organizzazione e gestione del servizio idrico, inteso come servizio generale di interesse
economico, spetta, in esclusiva, ai comuni.

Dei 217 comuni di cui si compone la Provincia, 193 gestiscono il servizio ancora in economia o
secondo il modello dell” , (17 comuni, compresi Trento e Rovereto, hanno affidato il servizio
ad una societa mista pubblico privato (dal 2010 a Dolomiti Reti Spa, societa interamente
partecipata da Dolomiti Energia Spa) e nei 7 comuni rimanenti il servizio e gestito da Aziende
speciali o da / locali. Nonostante i dati numerici citati, la gestione affidata a Dolomiti Reti
Spa copre circa il 40% dell'utenza.

L’esclusivita del servizio € dovuta a diversi fattori tra cui, in particolare, l'utilizzo di una risorsa
scarsa (che non si produce, ma si sottopone ad uso) distribuita in modo non omogeneo sul
territorio provinciale e la gestione di una rete che costituisce un monopolio naturale e che, a
differenza di altre reti come per esempio quella del gas, presenta dei limiti molto significativi di
interconnessione anche a livello locale®.

Pit1 nel dettaglio l'utilizzo delle sorgenti idriche, rientranti nel demanio provinciale, e stata data
originariamente in concessione ai comuni o, nel caso di Dolomiti Reti Spa, alla societa pubblica SIT
Spa che, a seguito di successive trasformazioni societarie, € confluita in Dolomiti Energia Spa.

Per quanto riguarda la proprieta delle reti destinate al servizio pubblico, queste ultime sono
essenzialmente in mano pubblica fatta eccezione per I’acquedotto di Trento e Rovereto che rientra,
invece, nella proprieta di Dolomiti Reti Spa.

Tuttavia, la peculiare conformazione del territorio comporta la presenza di acquedotti privati
cui la Provincia riconosce il carattere di pubblico interesse in quanto svolgono un ruolo supplente
e sussidiario rispetto al servizio pubblico in zone dove l'ente pubblico non puo svolgere il servizio
di acquedotto.

Rimangono, infine, privati gli acquedotti cui e allacciato un numero di utenti di
acquedotto equivalenti fino a 50 unita.

Negli ultimi anni, il quadro appena descritto e stato oggetto di importanti interventi di riforma
riguardanti tanto I'organizzazione quanto la gestione del servizio idrico caratterizzati, talvolta, da
profili di innegabile complessita di cui si dara conto nei successivi paragrafi.
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Ai fini della presente indagine & opportuno inquadrare in via preliminare le competenze della
Regione Autonoma Trentino Alto Adige e delle Province Autonome di Trento e di Bolzano in
materia di servizi pubblici locali in virtu di quanto stabilito dallo Statuto di Autonomia (Dpr. 31
agosto 1972, n. 670) e dalle norme di attuazione.

In particolare I'art. 4 richiama la potesta legislativa primaria della Regione per la definizione
dell’ordinamento degli enti locali e delle relative circoscrizioni (co. 1 n. 3); I'art. 8 definisce quella
delle Province con riferimento all’ordinamento degli uffici provinciali e del personale (co. 1 n. 1);
all’assunzione diretta dei servizi pubblici e alla loro gestione a mezzo di aziende speciali (co.1 n.
19).

L’art. 9 elenca invece le materie che rientrano nella competenza concorrente della Provincia tra
cui l"utilizzazione delle acque pubbliche, escluse le grandi derivazioni a scopo idroelettrico (co. 1 n.
9), I'igiene e la sanita (co. 1 n. 10).

Come e noto, nell'ipotesi di competenza legislativa primaria le fonti regionali e provinciali
devono rispettare a norma dell’art. 4 co. 1 — richiamato anche dall’art. 8 co. 1 — la Costituzione, i
principi dell’ordinamento giuridico della Repubblica, gli obblighi internazionali, l'interesse
nazionale e le norme fondamentali delle riforme economico sociali della Repubblica. Nei casi di
potesta legislativa concorrente, a questi limiti si aggiunge quello dell’osservanza dei principi
stabiliti dalle leggi dello Stato.

I1 quadro descritto va completato con il riferimento all’art. 105 dello Statuto secondo cui “nelle
materie attribuite alla competenza della Regione o della Provincia, fino a quando non sia
diversamente disposto con leggi regionali e provinciali, si applicano le leggi dello Stato”.

Circa il rapporto tra la legislazione Statale e quella Regionale o Provinciale il D.Igs. 16 marzo
1992, n. 266 all’art. 2 co. 1 chiarisce che “la legislazione regionale e provinciale deve essere
adeguata ai principi e norme costituenti limiti indicati dagli articoli 4 e 5 dello statuto speciale e
recati da atto legislativo dello Stato entro i sei mesi successivi alla pubblicazione dell’atto
medesimo sulla Gazzetta Ufficiale o nel pitt ampio termine da esso stabilito. Restano nel frattempo
applicabili le disposizioni legislative regionali e provinciali preesistenti”.

Decorso il termine fissato dal primo comma, lo Stato pud proporre ricorso di legittimita
costituzionale alla Corte Costituzionale avverso le disposizioni regionali o provinciali non
adeguate.

I1 contesto giuridico e istituzionale della Provincia Autonoma di Trento in materia di servizi
pubblici locali e in particolare del servizio idrico va, quindi, ricondotto a questa cornice di
riferimento la cui composizione puo essere cosl riassunta: per un verso, sussiste la competenza
primaria della Regione in materia di ordinamento degli enti locali (cui puo essere ricondotta, come
avviene a livello statale, anche la disciplina generale dei servizi pubblici locali), per altro verso,
interpretando l'art. 8, n. 19, si afferma la potesta legislativa primaria della Provincia per
’assunzione e gestione dei servizi pubblici di rilevanza provinciale.

L’esercizio di entrambe queste potesta e soggetto a limiti che hanno inevitabilmente portata
generale e sono soggetti all'interpretazione evolutiva della Corte Costituzionale: ci si riferisce in
particolare all’interesse nazionale e alle norme fondamentali delle riforme economiche e sociali
della Repubblica. Con riferimento a quest’ultimo profilo, occorre tuttavia richiamare quanto
precisato dal D.Igs. 266/1992 secondo cui i limiti previsti dagli artt. 4 e 8 dello Statuto imporrebbero
un obbligo di adeguamento in capo alla Regione e alle Province la cui violazione puo essere
sindacata dalla Corte Costituzionale su ricorso in via principale.



Come visto, poi, nel caso in cui Regione o Provincia non esercitino le proprie competenze
legislative, tornano ad applicarsi le disposizioni statali.

Per gli aspetti trattati in questa sede, sono altresi rilevanti alcune delle materie rientranti nella
potesta legislativa concorrente della Provincia tra cui 'uso delle acque pubbliche, l'igiene e la
sanita pubblica.

A tal proposito € opportuno ricordare che il D.gs. 11 novembre 1999, n. 463 (Norme di
attuazione dello Statuto speciale della regione Trentino Alto Adige in materia di demanio idrico, di
opere idrauliche e di concessioni di grandi derivazioni a scopo idroelettrico, produzione e
distribuzione di energia elettrica) ha trasferito alle Province di Trento e Bolzano i beni del demanio
idrico, compresi le aree fluviali, gli alvei e le pertinenze, i ghiacciai e i laghi, nonché le opere di
bonifica valliva e montana, le opere di sistemazione idraulico-forestale dei bacini montani, le opere
idrauliche e gli altri beni immobili e mobili strumentali all’esercizio delle funzioni conferite alle
Province riguardo al demanio stesso.

Occorre, infine, ricordare che il rapporto tra potesta legislativa statale e potesta legislativa
regionale o provinciale ha subito negli anni pilu recenti alcuni significativi mutamenti a seguito
della riforma del Titolo V operata con la Legge Costituzionale n. 3 del 2001.

Particolarmente significativo e il carattere trasversale riconosciuto dalla Corte Costituzionale a
molte delle materie di competenza esclusiva dello Stato di cui all’art. 117 co. 2 Cost. le quali
finiscono per imporsi anche alle Regioni e alle Province a Statuto speciale. Tra queste rientrano, a
titolo esemplificativo, I’ordinamento civile e penale, la tutela della concorrenza e la determinazione
dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali'4.
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Come visto in apertura del presente scritto la titolarita del servizio idrico nella Provincia
Autonoma di Trento e posta in capo agli enti locali.

Come ¢ noto a livello nazionale il legislatore statale, prima con la Legge Galli (Legge n. 36 del
1994) e poi con il Codice dell’Ambiente (D. lgs. n. 152 del 2006), ha previsto che il servizio idrico
integrato dovesse organizzarsi, da un punto di vista territoriale, per ambiti ottimali definiti dalle
regioni.

Durante la vigenza della Legge Galli la Corte Costituzionale, con sentenza n. 412 del 1994,
aveva riconosciuto l'illegittimita costituzionale dell’art. 8 nei commi da 1 a 5 il quale obbligava le
Province autonome a seguire criteri specifici per la nuova articolazione territoriale competente,
demandando loro I'emanazione di una normativa meramente integrativa. Il minuzioso quadro
organizzativo delineato dalle disposizioni statali si poneva quindi in contrasto con la ricognizione
delle competenze di cui allo Statuto e alle norme di attuazione'.
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A seguito della decisione della Corte Costituzionale la Provincia Autonoma non individuo una
disciplina specifica per il servizio idrico che continuo percid ad essere disciplinato dalle
disposizioni generali in materia di servizi pubblici locali. Le uniche disposizioni rilevanti rimasero
per lungo tempo quelle in materia di acque pubbliche, di tariffe del servizio idrico'® e di utilizzo
delle risorse idriche (Legge Provinciale n. 18 del 1976, art. 35 della Legge Provinciale n. 3 del 1999 e
piu recentemente art. 60 della Legge Provinciale n. 1 del 2002).

Tuttavia, la riorganizzazione dei servizi di interesse economico generale secondo ambiti
territoriali ottimali e stata avviata anche nel territorio provinciale a partire dal 2006 con la Legge
Provinciale n. 3 (Norme in materia di governo dell’Autonomia del Trentino)".

Quest’ultimo atto normativo prevede una nuova strutturazione dei servizi pubblici ripartendo
tra la Provincia, le Comunita di valle e gli enti locali le funzioni di governo, di amministrazione e
di gestione degli stessi sulla base di “standard o livelli minimi delle prestazioni pubbliche” stabiliti
dalla Provincia nel rispetto di quelli fissati dallo Stato (art. 2 co. 1 lett. k) della Legge Provinciale n.
3 del 2006).

L’ambito territoriale ottimale viene definito quale “dimensione ottimale per l’organizzazione
dei servizi pubblici sotto il profilo della qualita, dell’economicita e della continuita delle
prestazioni”. Salvo ipotesi eccezionali previste espressamente *
coincide con uno o piu territori intesi come dimensione spaziale di ciascuna comunita.

Secondo l'art. 8 co. 4 lett. j) della legge provinciale i comuni hanno l'obbligo di esercizio
associato, mediante le comunita, delle funzioni amministrative legate ai servizi pubblici di
interesse locale e in particolare al ciclo dell’acqua con riguardo ai servizi di acquedotto e di
fognatura.

, I’ambito territoriale ottimale

Gli ambiti territoriali ottimali sono individuati dalla Provincia mediante intesa con il Consiglio
delle autonomie locali.

Tuttavia, in questo contesto il combinato disposto dei successivi artt. 13 e 13 bis impone per un
verso (art. 13) che i comuni organizzino i servizi pubblici con riferimento agli ambiti territoriali
ottimali mediante: i) la Comunita (qualora il relativo territorio coincida con l’ambito territoriale
ottimale) o ii) la stipula di apposita convenzione da parte della Comunita medesima (qualora
’ambito territoriale ottimale comprenda territori di pitt comunita o l'intero territorio provinciale).

Per altro verso (art. 13 bis co. 3 introdotto dalla Legge Provinciale n. 17 del 2012) si prevede una
deroga specifica per le fasi del ciclo dell’acqua corrispondenti all’acquedotto e alla fognatura.
Queste ultime possono infatti essere gestite anche dai singoli comuni “in economia” se il piano
industriale da essi redatto dimostra la possibilita di assicurare la qualita del servizio reso e
I’equilibrio economico della gestione.

La traduzione in concreto di questa riforma, che ad oggi risulta in stato di avanzamento,
comportera delle innegabili trasformazioni nel disegno organizzativo dei servizi pubblici locali e,
in particolare, del servizio idrico. Occorrera, infatti, rivedere le gestioni non in economia e affidate
a societa miste. Tali affidamenti dovrebbero infatti essere rivisti su scala territoriale piti ampia e
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legata alla definizione degli ambiti territoriali ottimali per i quali la Comunita dovrebbe
individuare un gestore unico.

Tradizionalmente per la disciplina delle modalita di gestione dei servizi pubblici locali
organizzati e gestiti nel territorio provinciale ci si riferiva alla legislazione regionale prevista in
materia di ordinamento degli enti locali nella cui titolarita tali servizi rientrano.

Il riferimento normativo era 'art. 44 della Legge Regionale 4 gennaio 1993, n. 1 e I’art. 10 della
Legge Regionale 23 ottobre 1998, n. 10 confluiti poi, entrambi, nell’art. 68 del Testo Unico delle
Leggi Regionali sull’ordinamento dei comuni della Regione Trentino Alto Adige (DPReg. 1 ottobre
2005, n. 3/L).

Tuttavia, l'art. 58 della Legge Regionale 22 dicembre 2004, n. 7, richiamando implicitamente la
potesta primaria della Provincia in materia di servizi pubblici (art. 8 co. 1 n. 19 dello Statuto), ha
stabilito che la disciplina dei servizi pubblici locali dovesse essere demandata alla legge
provinciale nel rispetto degli obblighi previsti dalla normativa comunitaria.

Le disposizioni provinciali avrebbero poi provveduto ad individuare le disposizioni regionali
divenute inefficaci.

La Provincia Autonoma di Trento ha esercitato la propria potesta legislativa in materia di
servizi pubblici locali con la Legge Provinciale 17 giugno 2004, n. 6 piu volte modificata’s.

In generale, si puo dire che I'esame puntuale della normativa provinciale dimostra per un verso
lo spirito di adeguamento alle modifiche intervenute a livello statale in materia di servizi e per
altro verso 'attenzione per il peculiare contesto economico, sociale e territoriale di riferimento.

Sotto molteplici punti di vista questo bilanciamento ha consentito di prefigurare soluzioni
normative a garanzia dell’autonomia organizzativa della pubblica amministrazione e gia in linea
con la volonta popolare che si sarebbe poi espressa in occasione del referendum del 12 e 13 giugno
2011.

Nondimeno, permangono alcuni profili problematici che occorre considerare nei paragrafi che
seguono.

Per consentire una maggior chiarezza espositiva si fara riferimento alla normativa oggi vigente,
richiamando ove opportuno in nota i testi legislativi previgenti e le modifiche eventualmente
intervenute.

Si procedera, inoltre, per temi di approfondimento, analizzando in particolare il problema della
proprieta delle reti e delle modalita di gestione dei servizi.

L’ambito di applicazione della disciplina generale in materia di servizi pubblici locali e
disciplinato oggi dall’art. 10 co. 1 della Legge Provinciale n. 6 del 2004 cosi come modificato
dall’art. 22 co. 1 della Legge Provinciale n. 27 del 2010.

Si tratta della categoria dei servizi pubblici d’interesse economico relativi a materie rientranti
nella competenza legislativa della Provincia. Sono esclusi i servizi di distribuzione di energia
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elettrica o di gas naturale e di gestione comunale delle farmacie, per i quali valgono le rispettive
norme di settore'.

Per quanto riguarda il regime proprietario delle reti e degli impianti asserviti alla gestione del
servizio, il comma 2 dell’art. 10 dispone innanzitutto che la proprieta degli impianti, delle reti e
delle altre dotazioni non duplicabili a costi socialmente sostenibili e destinati all’esercizio dei
servizi pubblici e “incedibile” fintanto che perdura la destinazione. In secondo luogo, e fatto
obbligo ai proprietari delle reti di metterle a disposizione dei soggetti che gestiscono il servizio a
fronte del pagamento di un canone.

Circa la titolarita, tale proprieta puo essere in capo a: i) enti pubblici territoriali quali la
provincia e gli enti locali; ii) societa di capitali secondo il modello dell’ , 2 o iii) enti
funzionali della Provincia o degli enti locali, ivi compresi gli enti pubblici economici e le aziende
pubbliche, costituiti dagli enti secondo i rispettivi ordinamenti che realizzino la parte piu
importante della propria attivita con I’ente e gli enti pubblici di riferimento?'.

L’analisi del regime proprietario delle reti e della loro titolarita rappresenta un tema alquanto
problematico soprattutto se analizzato alla luce del dibattito che si e sviluppato a livello statale e
che ha interessato, da ultimo e in pit1 occasioni, anche la Corte Costituzionale?.

La disciplina provinciale rinvia ad un modello ricostruttivo in cui il profilo della titolarita del
bene & posto in secondo piano rispetto all’incedibilita dello stesso dovuta alla sua destinazione al
servizio pubblico.

A livello nazionale il legislatore statale, con la nota Legge n. 449 del 2001, aveva riformulato
I’art. 113 del D.1gs. n. 267 del 2000 e previsto I'impossibilita per gli enti locali di cedere la proprieta
degli impianti, delle reti e delle altre dotazioni destinate all’esercizio dei servizi pubblici.

L’unica eccezione era prevista dal co. 13 dell’art. 113 del D.Igs. 267 del 2000 secondo cui gli enti
locali, anche in forma associata, potevano conferire la proprieta delle reti a societa di capitali delle
quali detenessero la maggioranza del capitale la quale doveva essere incedibile.

L’incedibilita non riguardava, quindi, il bene, che entrava a far parte del patrimonio della
societa, ma le quote di partecipazione pubblica. Successivamente, seguendo lo stesso schema, il
D.L. n. 269 del 2003 (convertito con modificazioni in Legge n. 326 del 2003) modificava il co. 13
dell’art. 113 prevedendo che gli enti locali potessero si conferire la proprieta delle reti a societa di
capitale, ma quest’ultimo doveva essere interamente pubblico e incedibile. La disposizione faceva
salvi i casi in cui la legislazione di settore vietasse comunque la cessione dei beni.

Da ultimo e intervenuto l'art. 23 ! del Decreto Legge 25 giugno 2008, n. 112 (convertito con
modificazioni dalla legge 6 agosto 2008, n. 113) poi abrogato dal referendum popolare (il cui co.5
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prevedeva - con una formulazione piuttosto criptica - che “ferma restando la proprieta pubblica
delle reti” la gestione delle stesse poteva essere affidata anche a soggetti privati. Il comma 11
dell’art. 23 ! disponeva, inoltre, 'abrogazione implicita delle parti dell’art. 113 del D.Igs. n. 267
del 2000 con esso incompatibili. Tra queste ultime si e ritenuto potesse essere compreso anche il
comma 13.

Per le reti idriche, il problema risulta ulteriormente complicato dal fatto che in parte la legge
Galli, ma soprattutto il Codice dell’Ambiente all’art. 143 prevede ancora oggi che, per quanto
riguarda il servizio idrico integrato, le “infrastrutture idriche di proprieta pubblica fanno parte del
demanio” ai sensi dell’art. 822 e ss del Codice Civile. Per questo motivo sono inalienabili se non nei
modi e nei limiti stabiliti dalla legge.

La disposizione in parola si presta a differenti interpretazioni: una prima interpretazione
maggiormente restrittiva imporrebbe di considerare la norma di cui all’art. 143 come norma sulla
titolarita del bene che, in quanto demaniale, deve essere posto in capo a un soggetto pubblico
territoriale.

Una seconda interpretazione richiama l'art. 822 comma 2 c.c. il quale ricomprende gli
acquedotti tra i beni appartenenti al demanio accidentale; in questo senso 'art. 143 si limiterebbe a
ribadire che le infrastrutture idriche, se di proprieta pubblica, devono essere ascritte al demanio.

Infine, anche alla luce dell’evoluzione che ha interessato negli ultimi decenni il concetto di
demanialita, una terza disposizione sottolinea che si dovrebbe considerare l'inalienabilita quale
carattere inerente il bene in sé e per sé considerato indipendentemente dalla sua titolarita
soggettiva.

Rimarrebbe poi da valutare il rapporto tra I'art. 143 del Codice dell’Ambiente e il co. 13 dell’art.
113 del D.gs. n. 267 del 2000 in virtu della derogabilita * che entrambe le disposizioni
prevedono; cio a patto che il co. 13 dell’art. 113 possa considerarsi nuovamente in vigore a seguito
dell’abrogazione dell’art. 23 ! del Decreto Legge 25 giugno 2008, n. 112.

Il contenuto dell’art. 143 del Codice dell’Ambiente e fondamentale anche per la legislazione
provinciale; la disposizione riguarda, infatti, la materia dell’ordinamento civile e rientra, percio,
nella potesta esclusiva dello Stato.

Come & noto, sugli aspetti richiamati si € pronunciata la Corte Costituzionale a fronte di
disposizioni regionali o provinciali (in particolare della Regione Lombardia e della Provincia
Autonoma di Bolzano) che prevedevano la possibilita di cessione della proprieta delle reti da parte
degli enti locali proprietari.

Nella sentenza n. 320/2011 - avente ad oggetto questione di legittimita costituzionale in merito
ad una disposizione contenuta in una legge della Regione Lombardia in materia di infrastrutture
idriche - la Corte ha in primo luogo dato risposta negativa al quesito relativo alla vigenza dell’art.
113 co. 13 del D.lgs. 267/2000 a seguito del referendum abrogativo del giugno 2011. Sul punto il
ragionamento del giudice delle leggi risultava agevolato dall’intervenuta emanazione del D.L. 13
agosto 2011, n. 138 (convertito con modificazioni dalla Legge n. 148 del 2011 e che sarebbe stato
dichiarato incostituzionale con la successiva sentenza n. 320 del 2012) il quale riproduceva all’art. 4
co. 28 quanto precedentemente contenuto nel co. 5 dell’art. 23 !

Per affermare l'incedibilita della rete idrica, la Corte abbraccia, poi, un’interpretazione rigorosa
dell’art. 143 del Codice dell’Ambiente proponendo una nozione di proprieta pubblica demaniale
da intendersi come titolarita del bene necessariamente in capo all’ente pubblico territoriale.

Quest’'ultima impostazione ¢ stata riproposta recentemente nella sentenza n. 114 del 10 maggio
2012 con esiti ai nostri fini piuttosto interessanti.
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Oggetto del giudizio di legittimita e in questo caso la disciplina in materia di utilizzo delle
risorse idriche della Provincia Autonoma di Bolzano (Legge Provinciale 21 giugno 2011, n. 4).

L’art. 5 co. 4 della Legge Provinciale n. 4/2011 prevedeva la cessione da parte degli enti locali
anche a soggetti privati della proprieta degli impianti delle reti e delle altre dotazioni destinate
all’esercizio dei servizi di acquedotto.

Secondo il giudizio della Corte: “la norma, attraverso la prevista possibilita di cessione delle
infrastrutture idriche, chiaramente incide sul regime della proprieta di tali beni, che, a prescindere
dalla titolarita, rientrano nella disciplina demaniale. E pur vero, infatti, come sostiene la Provincia,
che il decreto del Presidente della Repubblica 20 gennaio 1973, n. 115 (Norme di attuazione dello
statuto speciale per il Trentino Alto Adige in materia di trasferimento alle Province Autonome di
Trento e di Bolzano dei beni demaniali e patrimoniali dello Stato e della Regione) ha disposto il
trasferimento ad essa del demanio idrico statale cosi che tutte le acque, superficiali e sotterranee,
rientrano nel demanio provinciale e sono, conseguentemente, assoggettate all’esercizio da parte
della Provincia di tutte le attribuzioni proprie inerenti a tale demanio. Tuttavia, come precisato
dalla giurisprudenza di questa Corte, si deve ritenere che il settore resti disciplinato dall’art. 143
del d.Igs. n. 152 del 2006, il quale prevede il regime demaniale delle infrastrutture idriche e, quindi,
la loro «inalienabilita se non nei modi e nei limiti stabiliti dalla legge» e dalle norme del codice
civile [...]. Siffatta disciplina statale impedisce, quindi, di modificare «il regime della proprieta di
beni del demanio accidentale degli enti pubblici territoriali, trattandosi di materia ascrivibile
all’ordinamento civile, riservata dall’art. 117, secondo comma, lettera I)» (in particolare, sentenza n.
320 del 2011), alla quale non puo sottrarsi neppure la Provincia Autonoma di Bolzano, non
essendo rinvenibile alcun titolo competenziale specifico al riguardo”.

La decisione da ultimo richiamata impone di valutare, quindi, la tenuta di quanto disposto
dall’art. 10 co. 2 della Legge n. 6 del 2004 con riferimento alle reti idriche.

Come anticipato l'art. 10 co. 2 dispone che la proprieta delle reti non duplicabili a costi
socialmente sostenibili e destinati alla fornitura del servizio pubblico — tra cui rientrano anche le
infrastrutture idriche — possa essere posta in capo a: i) enti pubblici territoriali quali la provincia e
gli enti locali; ii) societa di capitali secondo il modello dell’ , % o iii) enti funzionali della
Provincia o degli enti locali, tra cui enti pubblici economici, aziende pubbliche, costituiti dagli enti
secondo i rispettivi ordinamenti che realizzino la parte piu importante della propria attivita con
'ente e gli enti pubblici di riferimento.

In primo luogo la disposizione non puo essere interpretata nel senso di introdurre una
disciplina specifica sulla titolarita degli impianti, delle reti e delle altre dotazioni non duplicabili

imponendo alcuni regimi proprietari rispetto ad altri; in caso contrario, infatti, si dovrebbe
sostenere l'incompetenza della Provincia Autonoma a legiferare in una materia che sarebbe
ascrivibile all’ordinamento civile di competenza esclusiva statale.

L’art. 10 co. 2 sembra, invece, funzionale a ribadire il regime di incedibilita o inalienabilita delle
reti, in quanto destinate al servizio pubblico.

Dato che il legislatore provinciale non prevede un regime speciale per le infrastrutture idriche,
puo infine sostenersi la diretta applicabilita dell’art. 143 del Codice dell’ Ambiente interpretato nel
senso di considerare demaniali le infrastrutture gia di proprieta pubblica, escludendo le reti di
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proprieta privata o poste in capo a societa , le quali tuttavia sarebbero incedibili fino a
quando perdura la loro destinazione all’esercizio dei servizi pubblici®.

$ Ly

Nonostante gli interventi del legislatore statale abbiano interessato a piu riprese la disciplina
delle modalita di gestione dei servizi pubblici locali, la legislazione provinciale in materia e rimasta
pressoché invariata e rinvia ancora oggi ad una molteplicita di forme gestionali.

Il co. 7 dell’art. 10 della Legge Provinciale n. 6/2004 prevede infatti:

la gestione in economia;

I'affidamento del servizio o l'affitto d’azienda a soggetti individuati, in entrambi i casi,
mediante l'espletamento di gare con procedure ad evidenza pubblica per periodi determinati
non superiori a 30 anni;

I’affidamento a societa di capitali a capitale misto pubblico e privati nelle quali il privato venga
scelto attraverso l'espletamento di gare con procedure ad evidenza pubblica, attribuendogli
una partecipazione non inferiore al 40 per cento;

la gestione , 0

'affidamento diretto ad aziende pubbliche o a enti pubblici economici costituiti dagli enti
titolari del servizio secondo i rispettivi ordinamenti e che realizzino la parte piu importante
della propria attivita con I’ente o gli enti pubblici di riferimento.

Nonostante la normativa provinciale non lo preveda espressamente, sussiste in ogni caso la
possibilita per l'ente titolare del servizio di separare la gestione della rete da quella del servizio
medesimo.

Nelle ipotesi di cui ai punti i), ii) e iii) il richiamo alle procedure ad evidenza pubblica impone il
rispetto dei principi e delle regole di derivazione comunitaria contenute negli atti comunitari
fondamentali e di diritto derivato, nel Codice dei contratti pubblici e nella giurisprudenza tanto
europea quanto nazionale.

Tendenzialmente si puo dire che dal punto di vista giuridico gli affidamenti a privati dei servizi
pubblici sono ricostruibili nella maggior parte dei casi come concessioni di servizi che si
distinguono dagli appalti pubblici in quanto comportano il trasferimento della responsabilita della
gestione in capo al concessionario®.

Nonostante fino ad oggi il diritto comunitario non avesse inteso prevedere una disciplina
specifica per le concessioni, la giurisprudenza comunitaria ha affermato a pit riprese che esse sono
in ogni caso sottoposte alle regole ed ai principi derivanti dal Trattato e in particolare ai principi di
“parita di trattamento, trasparenza, proporzionalita e reciproco riconoscimento”.

In particolare, con riferimento al principio di parita di trattamento, la giurisprudenza
comunitaria ha costantemente ribadito l’irrilevanza della forma giuridica degli operatori
economici nell’ambito del mercato unico?.

Tali principi sono oggi ripresi anche dalla Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del
Consiglio sull’aggiudicazione dei contratti di concessione presentata nel dicembre 2011 dalla
Commissione europea (COM, 2011, 897 definitivo), votata dal Parlamento europeo lo scorso
gennaio e ora in attesa dell’esame in sede di trilogo.
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In attesa dell’approvazione definitiva, ai nostri fini e interessante sottolineare quanto previsto
dal Considerando 5 della direttiva secondo cui “e opportuno adottare alcune norme di
coordinamento anche per l'aggiudicazione di concessioni di lavori e servizi nei settori
dell’erogazione dell’acqua ed energia e dei servizi di trasporto e postali, considerato che le autorita
nazionali possono influenzare il comportamento dei soggetti che operano in tali settori e tenendo
conto del fatto che i mercati in cui essi agiscono sono chiusi a causa di diritti speciali o esclusivi
concessi dagli Stati membri per quanto riguarda la fornitura, la creazione o il funzionamento delle
reti di erogazione dei servizi in questione”.

Per quanto riguarda 'acqua, I'art. 4 della proposta rinvia alle concessioni di cui all’allegato III
tra cui rientrano, salvo le eccezioni di cui al co.3 del paragrafo 3 dell’allegato stesso: i) la messa a
disposizione o la gestione di reti fisse destinate alla fornitura di un servizio al pubblico in
connessione con la produzione, il trasporto o la distribuzione di acqua potabile; ii) 1’alimentazione
di tali reti con acqua potabile; iii) la realizzazione di progetti di ingegneria idraulica, irrigazione,
drenaggio, in cui il volume d’acqua destinato all’approvvigionamento d’acqua potabile
rappresenti piu del 20% del volume totale reso disponibile da tali progetti o impianti di irrigazione
o drenaggio; iv) lo smaltimento o il trattamento delle acque reflue.
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Dopo aver illustrato, nei precedenti paragrafi, il quadro giuridico e istituzionale proprio della
Provincia Autonoma di Trento in materia di servizi pubblici locali e, in particolare, di servizio
idrico, occorre riflettere sulle potenzialita e i limiti di un sistema organizzativo e gestionale che
valorizzi e promuova la cooperazione d"utenza.

Nel contesto descritto, le prospettive di valorizzazione e promozione possono assumere diversi
significati e contenuti. Per caratteristiche fisiche e strutturali, prima ancora che per volonta politica,
la gestione dei servizi idrici e caratterizzata da un regime di riserva® che a livello provinciale e
affidata ancora oggi ai Comuni stante la non applicabilita delle norme contenute prima nella Legge
Galli e poi nel Codice dell’Ambiente e salvo la progressiva affermazione di una gestione unitaria
per ambiti territoriali ottimali, sostanzialmente coincidenti con le Comunita di valle.

Per affrontare la tematica considerata occorre dunque prospettare almeno tre ipotesi:

1. nel primo caso l'impresa cooperativa si pone quale soggetto privato che concorre con altri
operatori economici per I"affidamento del servizio idrico in qualita di gestore unico rispetto ad
un determinato territorio di riferimento;

2. nel secondo caso, le peculiarita dell'impresa cooperativa potrebbero giustificare una forma di
affidamento diretto del servizio fuori dalla logica del mercato concorrenziale;

3. nel terzo caso la cooperativa di utenti si identifica con un fenomeno di auto produzione del
servizio e potrebbe in questo senso garantire una forma di gestione parallela a quella
organizzata dall’ente pubblico.

Come si dimostrera § (i parametri di riferimento per 'inquadramento delle questioni poste
sono dati, tanto a livello statale quanto a livello provinciale, dai principi e dalle regole di
derivazione comunitaria che, come e stato spesso sostenuto, hanno contribuito a riscrivere e
conformare la costituzione economica materiale propria degli Stati membri.
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Tradizionalmente, nell’ordinamento nazionale per cooperativa di utenza si intende una forma
giuridica caratterizzata dallo scopo mutualistico in cui i soci sono gli utenti di un servizio i quali
soddisfano in questo modo un bisogno comune. In altri termini le cooperative di utenza rientrano
nel pit1 ampio delle cooperative di consumo.

In molti Paesi, europei e non*, imprese riconducibili al modello delle cooperative in mano ai
consumatori e agli utenti provvedono alla gestione dei servizi pubblici e sono localizzate
soprattutto in aree rurali o montane?'.

Il modello cooperativo ha alcuni innegabili punti di forza: in primo luogo, accanto allo scopo
mutualistico, il diritto italiano identifica come elemento strutturale dell'impresa la variabilita del
capitale sociale come conseguenza del principio della porta aperta. L’art. 2511 c.c. stabilisce che “le
cooperative sono societa a capitale variabile con scopo mutualistico”.

In secondo luogo, sussiste uno stretto legame tra procedimento assembleare e principio
democratico che viene declinato nel concetto di democrazia cooperativa (Cusa, 2004, pp. 843 e ss.).
In altre parole sono i soci a partecipare attivamente alla vita sociale, alla determinazione delle
politiche e alla formazione delle decisioni attraverso il noto principio “una testa un voto”.

Infine proprio il concetto di mutualita che ispira il modello dell'impresa cooperativa richiama i
principi di solidarieta e reciprocita i quali valorizzano il carattere generale degli interessi perseguiti
che si identificano con quello dei soci/utenti. Quanto detto rende particolarmente interessante
I'indagine circa il ruolo della cooperazione d’utenza nella gestione dei servizi pubblici rivolti a
bisogni essenziali della collettivita, come nel caso del servizio idrico integrato.

Tradizionalmente proprio i caratteri e le peculiarita del modello cooperativo hanno giustificato,
nel contesto normativo italiano, un approccio specifico e promozionale.

Come e noto, la Costituzione repubblicana riconosce all’art. 45 la “funzione sociale della
cooperazione a carattere di mutualita e senza fini di speculazione privata”. Per questo la legge &
chiamata a promuoverne e favorirne “l'incremento con i mezzi piu idonei” assicurando mediante
gli opportuni controllj, il carattere e le finalita.

Di qui si sono giustificate, per esempio, le norme che prevedono misure di agevolazioni fiscali o
la previsione, a certe condizioni, di appalti riservati per le cooperative sociali tipo b).

In particolare nel territorio della Provincia Autonoma di Trento e piu in generale della Regione
Trentino Alto Adige il fenomeno cooperativo € stato storicamente uno dei maggiori fattori si
sviluppo?.

Da un punto di vista normativo gli interventi a favore dell’economia cooperativa sono
molteplici tanto a livello regionale®, quanto a livello provinciale®*, considerato che l’art. 1 della
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Legge Regionale n. 3 del 2003 ha delegato alle Province Autonome le funzioni amministrative in
materia di sviluppo della cooperazione e di vigilanza sulle cooperative.

Nel quadro del mercato unico e dell’applicazione delle regole di derivazione comunitaria
I’approccio nazionale e provinciale va tuttavia mitigato al fine di garantire la piena attuazione dei
principi di concorrenza e di liberta di circolazione dei fattori produttivi.

La giurisprudenza comunitaria e, infatti, costante nell’affermare che i principi comunitari
sanciti dal TFUE in materia di liberta di circolazione e tutela della concorrenza, quanto le
disposizioni comunitarie in materia di contratti pubblici, ostano in via generale ad ogni tipo di
discriminazione fondata sul dato meramente formale della veste soggettiva e giuridica assunta da
un operatore economico.

Si afferma in altre parole il principio della liberta della forma del soggetto offerente che non
consente di limitare 1’accesso alle procedure di selezione dei contraenti a particolari operatori
economici in virtu di un requisito “soggettivo”. Tale principio € oramai ampiamente riconosciuto
nell’ordinamento nazionale® e trova fondamento in altri principi pitt generali che costituiscono
I'ossatura portante del diritto comunitario tra cui rientrano, in particolare, il divieto di
discriminazioni fondate sulla nazionalita (art. 18, paragrafo 1, TFUE); il divieto di restrizioni
quantitative e di misure ad effetto equivalente per l'esercizio delle liberta di circolazione e del
diritto di stabilimento (artt. 34 e ss. e 49 e ss., TFUE); e infine il rispetto dei principi di economicita,
efficienza, imparzialita, parita di trattamento, trasparenza e proporzionalita.

La logica sottesa e evidente: al fine di realizzare un mercato dei servizi concorrenziale, si
impone alle amministrazioni aggiudicatrici il divieto di porre in essere procedure che ledono la

fra i concorrenti e siano percio discriminatorie e anti concorrenziali.

La rilevanza economica del servizio idrico integrato e stata piu volte sottolineata
nell’ordinamento nazionale dalla Corte Costituzionale la quale ha altresi affermato che & precluso
alle Regioni (anche a statuto speciale) procedere ad una diversa qualificazione nel rispetto della
competenza esclusiva dello Stato in materia di tutela della concorrenza (Corte Costituzionale,
sentenza 17 novembre 2010, 325).

La rilevanza economica del servizio e ribadita anche dalla successiva decisione della Corte
Costituzionale n. 26 del 2011 con la quale e stata dichiarata ammissibile la richiesta di referendum
popolare per I'abrogazione dell’art. 154 co. 1 del Codice dell’Ambiente nella parte in cui prevedeva
tra i criteri tariffari “l’adeguatezza della remunerazione del capitale investito”.

La necessaria copertura dei costi, cosi come la natura di corrispettivo riferita a tutte le quote
della tariffa, confermerebbero infatti la natura economica della prestazione®.

Tale riconoscimento determina una duplice conseguenza ai fini dell’applicazione dei principi
contenuti nel Trattato sul Funzionamento dell’'Unione Europea e delle regole di derivazione
comunitaria. In primo luogo, esso porta a riconoscere nella prestazione del servizio 'esercizio di
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un’attivita di impresa * artt. 101 e ss. del TFUE e, in secondo luogo, impone che I’affidamento del
servizio a soggetti privati da parte dell’amministrazione configuri l’attribuzione di un vantaggio
economico che incide sul mercato. Di qui l'applicazione di alcune fondamentali disposizioni
dell’ordinamento comunitario contenute nel Trattato e dei principi elaborati dalla giurisprudenza
comunitaria piu volte citati nel corso della trattazione.

Quanto detto nel precedente paragrafo costituisce la premessa necessaria per inquadrare la
prima delle ipotesi in precedenza considerate in base alla quale la cooperativa di utenti potrebbe
concorrere come operatore economico privato per 1'affidamento del servizio idrico svolgendolo,
poi, come gestore unico su un determinato territorio.

Come gia rilevato ( I'affidamento del servizio da parte del soggetto pubblico sarebbe
astrattamente qualificabile pili come concessione di servizi che non come appalto di servizi.

La differenza tra le due forme contrattuali si giustifica per il fatto che nella concessione di
servizi il corrispettivo della fornitura consiste non in un esborso di denaro pubblico da parte
dell’amministrazione, ma al contrario nel diritto di gestire il servizio " (o in tale diritto
accompagnato da un prezzo) con conseguente trasferimento del rischio di gestione.

Per quanto riguarda la disciplina applicabile alle concessioni di servizi occorre fare oggi
riferimento all’art. 30 del D.Igs. 12 aprile 2006, n. 163 secondo cui le disposizioni del codice dei
contratti non si applicano alle concessioni salvo quanto espressamente disposto dalla medesima
disposizione?.

In conseguenza di cio: i) la scelta del concessionario deve avvenire, in ogni caso, nel rispetto dei
“principi desumibili dal Trattato” e dai “principi generali” relativi ai contratti pubblici
(trasparenza, adeguata pubblicita, non discriminazione, parita di trattamento, mutuo
riconoscimento, proporzionalita); ii) la scelta deve essere preceduta da una gara informale a cui
sono invitati almeno cinque concorrenti (a patto che, in relazione all’oggetto della concessione,
sussistano soggetti qualificati in tale numero) e vanno parimenti predeterminati i criteri selettivi;
iii) trovano applicazione le norme in materia di contenzioso e quanto previsto® dall’art. 143 co. 7.

L’art. 30 fa poi salve discipline specifiche che prevedano forme piu ampie di tutela della
concorrenza.

Per un verso le norme sopra richiamate escludono, quindi, che vi possa essere un affidamento
diretto alla cooperativa di utenti e che si possa riservare il confronto concorrenziale a particolari
tipologie di operatori economici.

Tuttavia, per altro verso lasciano aperta la possibilita di predeterminare il grado di
partecipazione degli utenti alla gestione del servizio tra i criteri oggettivi di aggiudicazione.

Inoltre si potrebbe ipotizzare I'emanazione da parte della Provincia Autonoma di Trento di una
disciplina specifica in materia di concessione servizi pubblici locali o di servizi idrici che formalizzi
in maniera piu precisa la rilevanza del criterio partecipativo®.
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Il riferimento alla concessione di servizi consente di richiamare anche ulteriori strumenti di
collaborazione tra soggetto pubblico e privato che possono essere ricondotti alle diverse forme di
“partenariato pubblico — privato” (PPP)

In termini generali, i PPP hanno ad oggetto una o piu prestazioni (progettazione, costruzione o
gestione di un’opera pubblica, oppure la fornitura di un servizio) tra cui rientra il finanziamento
totale o parziale a carico dei privati, con allocazione dei rischi tradizionalmente sostenuti dal
settore pubblico ai sensi delle prescrizioni comunitarie.

In questo senso vi possono rientrare le concessioni di lavori e servizi, la locazione finanziaria, la
finanza di progetto, le societa miste e, infine, il contratto di messa a disposizione.

In virtu della Comunicazione della Commissione europea del 15 novembre 2005 si ¢, poi, soliti
distinguere tra PPP contrattuali o convenzionali (ad esempio, concessionio 1§ ) e PPP
istituzionalizzati (ad esempio, societa miste).

Nel settore considerato pu0 essere interessante il ricorso ai PPP, soprattutto di natura
convenzionale, perché vi € uno stretto legale tra gestione del servizio idrico integrato (captazione,
adduzione e distribuzione di acqua ad usi civili, nonché di fognatura e di depurazione delle acque
reflue) e la necessita di attrarre investimenti per la creazione o anche solo il miglioramento delle
infrastrutture e delle opere destinate al servizio (acquedotti, opere di canalizzazione o di
smaltimento, ecc.).

Comeenotoil 1 § o finanza di progetto consiste in una modalita di realizzazione di
interventi (opere pubbliche) di una certa entita mediante il concorso di risorse pubbliche (minime)
e private; sostanzialmente a tale risultato si perviene per lo pit1 con I'impiego dello strumento della
concessione di costruzione e gestione.

In base a quanto disposto dal codice del contratti pubblici (art. 153) al 1 § sono
riconducibili tre diverse modalita procedurali: i) una procedura ad iniziativa pubblica, con gara
unica, previo bando, senza prelazione (procedura monofase — art. 153 commi 1-14); ii) una
procedura ad iniziativa pubblica, con doppia gara, previo bando, con prelazione (procedura bifase
— art. 153, comma 15) e, infine, iii) una procedura ad iniziativa privata, con doppia gara, previo
avviso, ad esito alternativo (procedura del promotore additivo —art. 153, comma 16).

Data la complessita delle procedure® non pare opportuno procedere in questa sede ad un
esame specifico della tematica considerata salvo sottolineare un aspetto in particolare. Una delle
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premesse per rendere operativo listituto della finanza di progetto consiste nell’inserimento
dell'opera da realizzare nella programmazione triennale ovvero negli strumenti di
programmazione formalmente approvati dall’amministrazione aggiudicatrice sulla base della
normativa vigente.

Immediato il rinvio al Piano d’ambito che in base all’art. 149 co. 1 del Codice dell’Ambiente
deve contenere la ricognizione delle infrastrutture®?, il programma degli interventi, il modello
gestionale ed organizzativo® e il piano economico e finanziario*. In particolare (co. 3) il
programma degli interventi, che poi il gestore dovra realizzare oltre agli interventi di
manutenzione ordinaria®*, “individua le opere di manutenzione straordinaria e le nuove opere da
realizzare, compresi gli interventi di adeguamento di infrastrutture gia esistenti, necessarie al
raggiungimento almeno dei livelli minimi di servizio, nonché al soddisfacimento della
complessiva domanda dell'utenza. Il programma degli interventi, commisurato all’intera gestione,
specifica gli obiettivi da realizzare, indicando le infrastrutture a tal fine programmate e i tempi di
realizzazione”.

Tuttavia, nell’ambito dell’ordinamento provinciale la programmazione relativa alle
infrastrutture idriche e alla gestione del servizio non € ad oggi del tutto consolidata. L’art. 10 co. 5
della Legge Provinciale n. 6 del 2004 stabilisce che per i servizi pubblici di interesse economico gli
enti competenti (enti locali o in prospettiva 1’autorita preposta ai costituendi ambiti territoriali
ottimali) individuino il piano degli investimenti relativi alle reti, agli impianti e alle altre dotazioni
anche con riferimento al loro potenziamento e al loro rinnovo stabilendo contestualmente se il
piano medesimo e realizzato dal soggetto affidatario del servizio ovvero dal soggetto proprietario
dei beni.

Il co. 6 dell’art. 10 prevede, inoltre, che “la gestione delle reti, degli impianti e delle altre
dotazioni, nonché lerogazione del servizio pubblico, sono affidate dagli enti previa
predisposizione di un piano industriale che dimostri la possibilita di garantire 1’equilibrio
economico della gestione tenendo conto del bacino di utenza, del piano degli investimenti e dei
livelli tariffari previsti, nonché degli altri contenuti dello schema i servizi pubblici”.

In merito alla situazione della rete idrica occorre dire che ad oggi mancano molte delle
informazioni necessarie per la predisposizione del piano. A questo proposito 'amministrazione
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provinciale ha avviato un programma che e in fase di definizione per 'elaborazione dei fascicoli di
acquedotti necessari per una ricognizione delle condizioni e della funzionalita della rete idrica e
delle infrastrutture ad essa connesse.

Tra gli interventi di PPP istituzionalizzato rientra invece la possibilita di procedere alla
costituzione di una societa a capitale misto pubblico privato.

Come e stato piu volte ribadito a livello europeo: “l'apporto privato alle attivita del PPPI
consiste, a parte il conferimento di capitali o altri beni, nella partecipazione attiva all’esecuzione
dei compiti assegnati all’entita a capitale misto e/o alla gestione di tale entita. Al contrario, il
semplice conferimento di fondi da parte di un investitore privato a un’impresa pubblica non
costituisce un PPPI"4.

In pratica si possono prospettare due scenari. In un primo caso viene costituita la societa mista e
segue poi 'aggiudicazione dell’appalto pubblico o della concessione a tale nuova entita; in un
secondo caso il partner privato puo partecipare a un'impresa gia esistente che esegue un appalto
pubblico o una concessione precedentemente affidati tramite il meccanismo dell” ,

Per quanto riguarda i principi applicabili si afferma la necessaria osservanza della
concorrenzialita nella scelta del soggetto privato e, piu in generale, si rinvia a quanto gia stabilito
per le procedure di appalti pubblici e concessioni.

Uno dei problemi operativi di maggior spessore riguarda la necessita di procedere o meno ad
una doppia procedura di aggiudicazione: la prima per la selezione del partner privato del PPPI e la
seconda per 'aggiudicazione dell’appalto pubblico o della concessione all’entita a capitale misto.
A livello europeo I'orientamento € oggi nel senso di consentire una procedura unitaria trasparente
e concorrenziale nell’ambito della quale il partner privato e selezionato. Tale procedura ha per
oggetto sia I'appalto o la concessione da aggiudicare alla nuova entita a capitale misto sia il
contributo operativo del partner privato all’esecuzione di tali prestazioni e/o il suo contributo
amministrativo alla gestione dell’entita a capitale misto. In altre parole si ha la selezione del
soggetto privato e contestualmente la costituzione del PPPI e I'aggiudicazione dell’appalto o della
concessione.

Nella normativa provinciale, la gestione mediante procedura societa mista pubblico privata e
prevista dall’art. 10 co. 7 lettera d) il quale prevede che il socio privato venga scelto attraverso
I'espletamento di gare con procedure a evidenza pubblica e gli venga attribuita in ogni caso una
partecipazione non inferiore al 40%.

Come ¢ ormai noto, le societa , sono qualificate come vere e proprie articolazioni
amministrative e per questo motivo sono escluse dall’applicazione delle regole pro concorrenziali
in materia di contratti pubblici, concessioni di servizi e aiuti di stato*. Questa impostazione
derogatoria rispetto ai principi tradizionali del mercato unico impone l'individuazione precisa dei
tratti caratterizzanti il modello dell” , per evitare che venga piegato ad usi
strumentali e abusivi.
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Dopo un primo riferimento contenuto nella Comunicazione della Commissione europea sugli
appalti pubblici nell'Unione Europea del 1998, la Corte di giustizia ha fissato i presupposti di
questa forma organizzativa nella celebre sentenza 2 del 18 novembre 1999 (C-107/98).

Il principio generale di diritto sotteso alla sentenza si compone dei seguenti argomenti: i) ai fini
dell’applicazione delle regole di evidenza pubblica occorre una distinzione soggettiva tra la
stazione appaltante e l'ente aggiudicatario; in altre parole quest'ultimo deve essere
sostanzialmente distinguibile rispetto all’amministrazione aggiudicatrice e per questo deve
esprimere una propria e autonoma volonta contrattuale; ii) tale distinzione non opera se il soggetto
aggiudicatario e solo “formalmente” terzo; si tratta del caso in cui I’amministrazione esercita su di
esso un controllo analogo a quello esercitato sui propri servizi e 'ente affidatario svolge la maggior
parte della propria attivita a beneficio dell’ente pubblico controllante. Affinché sussista il requisito
del controllo analogo occorre che 'amministrazione detenga la totalita del capitale del soggetto
affidatario e che non vi siano quote private dal momento che il rapporto con I’'amministrazione
deve essere improntato a fini esclusivamente pubblicistici®.

Sono stati, inoltre, individuati alcuni indici provanti l'effettivita del controllo analogo. Tra
questi particolarmente interessante ¢ il rilievo per cui 'ente affidatario deve essere soggetto ad un
controllo strutturale da parte dell’amministrazione; quest'ultima deve poter operare un controllo
preventivo sulle scelte piu rilevanti assunte dall’organo di gestione dell’ente affidatario®

Gia da queste premesse si coglie la difficolta di ricondurre 'affidamento del servizio idrico a
una cooperativa di utenza al modello dell” , Mancherebbero infatti i requisiti del
controllo analogo intenso sia nel senso della partecipazione pubblica totalitaria sia nel senso della
determinazione degli obiettivi e della strategia aziendale. Tali requisiti devono, infatti, ad oggi
intendersi di stretta interpretazione.

Una cooperativa di utenti se composta da una parte della comunita di riferimento - o
potenzialmente anche dalla totalita della stessa che non diventerebbe tuttavia mai una
partecipazione obbligatoria - esprime pur sempre una volonta propria e un’autonoma iniziativa
privata di natura imprenditoriale che la configura come una soggettivita sostanzialmente e non
solo formalmente diversa dall’amministrazione affidante. La circostanza che la volonta dei soci
utenti si rivolga all’interesse generale va considerata quale espressione di un “auto-limite” privato
e non puo a rigore identificarsi automaticamente con l'interesse pubblico.

Certo, 'impostazione che sta alla base della ricostruzione comunitaria si fonda senza dubbio
sulla dicotomia tradizionale tra sfera pubblica e sfera privata, ma tale impostazione non potrebbe
ad avviso di chi scrive essere sovvertita solamente in via interpretativa facendo coincidere
interesse generale e interesse pubblico, membri della collettivita e soggetti pubblici.

Tuttavia, ponendosi le regole dell” , come derogatorie rispetto a quelle del mercato unico
e della tutela della concorrenza potrebbe astrattamente ipotizzarsi una disciplina legislativa
eccezionale per il servizio idrico che dovrebbe essere a tal fine puntualmente motivata.
Un’interpretazione prudente imporrebbe che il livello normativo fosse quello comunitario®’; una
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legislazione nazionale o provinciale sul punto porrebbe infatti dubbi di incostituzionalita * art.
117 co. 1 Cost., ma anche di incompatibilita diretta con il diritto comunitario.

Inoltre anche se I'amministrazione vi partecipasse in qualita di socio non potrebbe esercitare un
controllo analogo effettivo rispetto al CdA.

Appare altrettanto dubbio se l'affidamento diretto possa giustificarsi sulla base di quanto
contenuto nell’art. 43 della Costituzione il quale prevede che, ai fini di utilita generale, la legge
possa trasferire mediante espropriazione e salvo indennizzo determinate imprese o categorie di
imprese a comunita di utenti e/o lavoratori (oltre che allo Stato o agli enti pubblici). La
disposizione costituzionale richiama a tal fine i servizi pubblici essenziali legati a fonti di energia o
a situazioni di monopolio caratterizzate da un preminente interesse generale.

In primo luogo occorre ribadire che I'art. 43 Cost. delinea uno degli aspetti caratterizzanti della
costituzione economica nazionale, la quale va oggi rivista e reinterpretata alla luce
dell’integrazione comunitaria.

La disposizione in esame esprime l'intendo dell’ordinamento di integrare 1’affermazione dello
Stato di diritto con la promozione dello stato sociale mediante il riconoscimento di una serie di
interventi del potere pubblico nel settore dell’iniziativa economica (Catteneo, 1961).

In questo senso, I'art. 43 Cost. completerebbe il sistema di intervento pubblico nell’economia
attraverso un meccanismo di * a fronte del principio generale di liberta di iniziativa
economica. Il riferimento alle comunita di utenti e lavoratori quali unici soggetti non pubblici
indicati tra i possibili beneficiari dei provvedimenti legislativi di riserva e di trasferimento
dell'impresa e certamente peculiare.

Tuttavia la possibilita di utilizzare questa disposizione per favorire forme di gestione
cooperativa del servizio pubblico e in particolare dei servizi idrici non e cosi scontata.

In assenza di riferimenti precisi nella Costituzione dovrebbe essere la legge ordinaria a
precisare i caratteri e i requisiti propri delle comunita di cui all’art. 43 Cost. che non possono
automaticamente essere identificate nelle imprese cooperative gia disciplinate dal diritto vigente.

La dottrina si € opportunamente interrogata sui contenuti che la disciplina legislativa dovrebbe
assumere con riferimento a questi “enti privati di interesse pubblico” e ha sottolineato che
occorrerebbe prevedere istituti talmente penetranti da rendere tali soggetti del tutto assimilabili a
veri e propri enti pubblici.

Il legislatore non potrebbe, infatti, prescindere dalla previsione di un sistema di ingerenza del
potere pubblico nella vita e nell’esercizio dell'impresa; sarebbe inoltre necessario affermare un
principio di operativita necessaria analogo a quello che trova applicazione per i soggetti pubblici il
quale si porrebbe in antitesi con il rispetto al libero esercizio dell’autonomia privata.

Infine, accanto al modello dell” , rimane da esaminare l'ipotesi di ricostruire l'attivita
svolta dalla cooperativa di utenti come fenomeno di autoproduzione® previsto dall’art. 9 della
Legge 287/1990 secondo cui: “la riserva per legge allo Stato ovvero a un ente pubblico del
monopolio su un mercato, nonché la riserva per legge ad un’impresa incaricata della gestione di
attivita di prestazione al pubblico di beni o di servizi contro corrispettivo, non comporta per i terzi
il divieto di produzione di tali beni o servizi per uso proprio, della societa controllante e delle
societa controllate”. Il 2 comma precisa, pero, che I'autoproduzione non sarebbe consentita “nei
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casi in cui in base alle disposizioni che prevedono la riserva risulti che la stessa e stabilita per
motivi di ordine pubblico, sicurezza pubblica e difesa nazionale, nonché, salvo concessione, per
quanto concerne il settore delle telecomunicazioni”.

L’autoproduzione del servizio garantisce la tutela della concorrenza anche in settori riservati e
ha trovato applicazione in alcuni ambiti sui quali si € espressa in senso favorevole anche la
giurisprudenza comunitaria.

Tuttavia, i limiti di applicazione dell’autoproduzione nel settore idrico sarebbero aggravati
dalle particolari caratteristiche del mercato il quale presenta ostacoli strutturali e giuridici
ineliminabili, giustificati proprio da esigenze generali quali l'igiene, la sanita, 1’incolumita
pubblica, la sostenibilita degli usi e la solidarieta tra le generazioni.

Nel contesto nazionale e provinciale il servizio idrico incide sull’'uso di una risorsa scarsa che e
distribuita in modo non omogeneo sul territorio e che & spesso caratterizzata da diversi valori
qualitativi. Il servizio di acquedotto si serve, inoltre, di reti che non sono capillarmente
interconnesse.

Di fronte a questa realta fattuale e per esigenze di distribuzione uniforme sul territorio i
legislatori sia nazionale che provinciale esprimono un modello di servizio a rete in cui le singole
fasi (dalla captazione alla distribuzione e depurazione) sono integrate e gestite in esclusiva.

Dato questo contesto, sarebbe dunque particolarmente difficile garantire al soggetto che opera
in autoproduzione il diritto di accesso all'infrastruttura essenziale per lo svolgimento dell’attivita.

Forse nella Provincia Autonoma di Trento si potrebbe ipotizzare una gestione cooperativa degli
acquedotti privati o privati di pubblico interesse, ma si tratta di ipotesi decisamente marginali.
Rimarrebbe, inoltre, da verificare per il futuro la fattibilita tecnica ed economica della separazione
delle diverse fasi del servizio e della liberalizzazione di alcune di queste (si veda, per esempio,
quanto sta avvenendo a livello statale in materia di rifiuti con riferimento allo smaltimento degli
imballaggi).
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Il dibattito in merito alle differenti forme organizzative e la loro relativa efficienza per
I'erogazione dei servizi pubblici locali si € generalmente concentrato sulla dicotomia pubblico-
privato lucrativo, ritagliando un ruolo marginale alle organizzazioni del terzo settore. In questo
lavoro si cerca di indagare I'introduzione di una cooperativa di utenza in un settore come quello
dei servizi idrici, settore che negli ultimi anni in Italia ha avuto particolare attenzione (anche in
seguito al referendum del 2011), in un territorio come quello del Trentino non interessato dal
processo di riforma iniziato dalla legge Galli. Lo spunto per effettuare questa analisi parte anche
dalla proposta di rilevamento delle infrastrutture del ciclo idrico dell’attuale gestore da parte dei
Comuni di Trento e Rovereto. Non si tratta di un’analisi di fattibilita economico-finanziaria, ma di
una prima analisi delle principali dimensioni nelle quali la cooperativa di utenza potrebbe
presentare degli aspetti peculiari rispetto ad altre forme organizzative.

Il lavoro é strutturato nel modo seguente. Nel primo paragrafo viene brevemente presentato il
settore dei servizi idrici nella Provincia Autonoma di Trento, anche attraverso alcuni dati statistici
disponibili. Nel secondo paragrafo viene presentata una rassegna generale dei limiti e delle
potenzialita della cooperazione di utenza. Nell'ultimo paragrafo viene presentato un caso studio in
merito al passaggio da un’attuale azienda di gestione dei servizi idrici ad una cooperativa di
utenza, articolando I’analisi in: rilevamento della rete, finanziamento e
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La legge Galli che ha portato alla ristrutturazione dei servizi idrici non ha trovato applicazione
in Trentino Alto Adige. Infatti, con sentenza n. 412 del 7 dicembre 1994 la Corte Costituzionale, ha
dichiarato l'illegittimita costituzionale dell’art. 8, commi 1, 2, 3, 4 e 5, ritenendoli lesivi della sfera
di autonomia delle Province Autonome di Trento e di Bolzano. “In provincia di Trento, la gestione
delle acque e I'organizzazione dei servizi idrici si basano [...] su un «complesso quadro normativo
che si e venuto definendo prima in sede statutaria, poi attraverso le norme di attuazione»|...], nel
quale non opera il servizio idrico integrato con i suoi diversi ambiti ottimali e i diversi piani
d’ambito, ma un sistema che vede la Provincia esercitare per acquedotti e fognature un ruolo di
governo e coordinamento delle competenze comunali, per la depurazione un ruolo sia di governo
sia direttamente gestionale”.

Non essendoci a disposizione statistiche ufficiali, di seguito vengono riportati alcuni dati
pubblicati da diversi enti locali sul settore dei servizi idrici in Trentino.

In Trentino ci sono circa 850 acquedotti pubblici. Alcuni dati®:

- 1.860 punti di captazione d’acqua
- 1.710 da sorgenti
- 120 da pozzi
- 30 da acque superficiali;
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- 1.600 serbatoi;

- 2.200 km di tubazioni di adduzione;

- 2.600 km di rete di distribuzione.

In Trentino gli acquedotti idropotabili sono per la quasi totalita pubblici. Vi sono anche
acquedotti privati, ma la presenza e limitata ad entita territoriali di modesta consistenza®.

In Trentino vi sono tre categorie di acquedotti potabili:

- "acquedotti pubblici;

- acquedotti privati, ma di interesse pubblico (impianti, non di proprieta di enti pubblici locali, ai
quali e allacciato un numero di ‘utenti di acquedotto equivalenti’ (UAE) superiore alle 50 unita;
nel caso in cui sia superata tale soglia ma 1"utilizzo sia limitato ad alcuni mesi all’anno, viene
utilizzato come parametro il volume medio giornaliero concesso, classificando di interesse
pubblico quegli acquedotti che superano i 10 m? al giorno, a prescindere dal numero di UAE);

- acquedotti privati: acquedotti che non ricadono nelle due precedenti categorie; per questi
acquedotti spetta esclusivamente ai titolari garantire il rispetto delle disposizioni normative
per la tutela qualitativa dell’acqua captata (aree di salvaguardia, controlli, ecc.)”®.

Gli acquedotti sono gestiti da circa 200 soggetti diversi””. Nella maggior parte dei casi si tratta di
Comuni che sono anche titolari del servizio di acquedotto pubblico, mentre in circa 30 Comuni
sono presenti forme di gestione diverse: Azienda Municipalizzata e alcune Societa per azioni a
capitale interamente pubblico o a capitale misto pubblico-privato®. Queste ultime forme di
gestione sono quelle che riguardano i Comuni caratterizzati da una maggiore densita abitativa.
Sono inoltre mediamente caratterizzate dall’adozione di standard piu elevati rispetto alle gestioni
effettuate dai Comuni che generalmente invece manifestano una propensione insufficiente ad
adottare standard superiori a quelli minimi previsti®. L’adozione di standard mediamente piu
elevati e pero ostacolata da due fattori:

- lanecessita di contenere le tariffe;

- il fatto che la differenziazione tra titolare e gestore del servizio non sempre assume confini certi
in termini di responsabilita e ruoli®.

Quindi per quanto riguarda i servizi idrici, nella Provincia Autonoma di Trento la gestione del
servizio acquedotto e anche quello di fognatura si basa su un decentramento decisionale, mentre il
sistema depurativo e gestito dalla stessa provincia.

Dolomiti Reti e Depurazione Trentino Centrale (entrambe societa del Gruppo Dolomiti Energia)
gestiscono il ciclo idrico integrato includente captazione, gestione acquedotti, distribuzione idrica,
fognatura e depurazione in 17 Comuni trentini (oltre 200.000 abitanti), situati essenzialmente nella
Valle dell’Adige. Nella tabella seguente vengono riportati alcuni dati aggregati per quanto
riguarda la gestione del ciclo idrico®.

Da quanto riportato nel bilancio dell’esercizio 2011 del Gruppo Dolomiti Energia, anche in
seguito agli esiti del referendum del giugno 2011, i Comuni di Trento e Rovereto (nei quali il
Gruppo gestisce il servizio acquedotto e fognatura) hanno dichiarato le proprie intenzioni a
procedere all’affidamento dei servizi ad una societa pubblica.

1 E MMM > (9 899 :>A 953
1 E MMM > (9 899 :>A 953
1 E MMM > (9 8900 :>A 953
1 E MMM > (9 8900 :>A 953
1 E MMM > (9 8900 :>A 953
1 E MMM > (9 8900 :>A 953
1 E MMM 33



( 6* __% _ " _ ) " ## Il%# "o !

#  $$%%% $ $ & &

Per completare il quadro sui servizi idrici in Trentino Alto Adige ed in modo particolare nella
Provincia Autonoma di Trento, di seguito vengono riportati alcuni dati tratti dall’ultimo
Censimento dell’Istat delle risorse idriche ad uso civile i cui dati risalgono al 2008. Nell’anno 2008
in Trentino Alto Adige sono stati prelevati 214 milioni di metri cubi di acqua ad uso potabile® (di
cui 137 nella Provincia Autonoma di Trento), registrando un incremento del 7,6% rispetto al 2005 e
del 10,0% rispetto al 1999 (Istat, 2008). In merito all’acqua prelevata deve essere analizzata la
percentuale sottoposta a trattamenti di potabilizzazione. Nel 2008 in Italia il 32,2% e stata
sottoposta a trattamenti di potabilizzazione, mentre per quanto riguarda il Trentino Alto Adige
solo il 17,8% (il 15,9% per quanto riguarda la Provincia Autonoma di Trento). La quota di acqua
sottoposta dipende dalle caratteristiche idrogeologiche dei territori: maggiori sono i volumi di
acqua potabilizzata, maggiori sono i prelievi da acque superficiali (le acque sotterranee sono
generalmente di migliore qualita e generalmente non richiedono tali trattamenti a meno che non
vengano rilevate tracce di inquinamento antropico o presenza naturale di sostanze tossiche). Nel
2008 sono stati immessi in media in rete 136 m?® per abitante®®, per quanto riguarda il Trentino Alto
Adige sono stati immessi 147 metri cubi per abitante (Istat, 2008). Per quanto riguarda invece
I’acqua erogata® in Italia nel 2008 il valore ammontava a 92 metri cubi per abitante, e in Trentino
Alto Adige a 115 metri cubi per abitante (127 per la Provincia Autonoma di Trento). Un altro
aspetto da prendere in considerazione e la dispersione di acqua potabile. Le dispersioni di acqua
potabile vengono generalmente misurate rispetto all’acqua erogata all'utente finale, “sia come
quota in piu di prelievo necessario per soddisfare le esigenze, sia come quota in piu di acqua
immessa nelle reti comunali” (Istat, 2008). Nel 2008 in Italia il livello delle dispersioni totali (acqua
prelevata su acqua erogata) ammontavano al 65%, in altre parole per ogni 100 litri di acqua erogata
venivano prelevati 165 litri. In Trentino Alto Adige il livello di dispersioni totali per il 2008
ammontava all’84% ed in particolare al 109% per quanto riguarda la Provincia Autonoma di
Trento (Istat, 2008). “Tali dispersioni sono dovute, da un lato, alla necessita di garantire una
continuita di afflusso alle condutture e alle adduzioni di acqua all'ingrosso concesse a imprese
industriali (in genere alimentari) e, dall’altro, a prelievi non autorizzati (ad esempio, a fini
agricoli), a perdite delle condotte o ad una mancata regolazione del prelievo al variare periodico
delle necessita” (Istat, 2008). Per quanto riguarda invece le dispersioni di rete (acqua immessa su
acqua erogata) in Trentino Alto Adige nel 2008 ammontava al 27% (29% nella Provincia Autonoma
di Trento), a fronte di un valore a livello nazionale del 47% (Istat, 2008). Anche queste possono
essere riconducibili alle necessita di garantire una continuita di afflusso nelle condutture, alle
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effettive perdite delle condutture e alla mancata regolazione dell’immissione in rete al variare delle
necessita stagionali (Istat, 2008).
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Per quanto riguarda le dispersioni totali il Trentino Alto Adige e una delle regioni che registra i
valori maggiori a livello nazionale, mentre per quanto riguarda le dispersioni di rete e tra le
regioni che registra i valori piu bassi a livello nazionale. Per quanto riguarda la depurazione delle
acque reflue domestiche, il Censimento Istat del 2008 ha rilevato per ciascun impianto, la capacita
potenziale di depurazione e la capacita effettivamente utilizzata, in termini rispettivamente di



“abitanti equivalenti” (AE)® di progetto® e di “abitanti equivalenti effettivi”®”. Per ’anno 2008 gli
impianti di depurazione realizzati avevano una capacita complessiva, secondo progetto, di 75,2
milioni di abitanti equivalenti, mentre gli impianti esistenti in esercizio depuravano
effettivamente, in media annua, acque reflue per complessivi 59,0 milioni di abitanti equivalenti
(AE) (Istat, 2008). I valori relativi al Trentino Alto Adige ammontavano rispettivamente a 1,9
milioni e a 1,7 milioni(Istat, 2008).

Per il 2008 erano stati stimati 100 milioni di abitanti equivalenti totali urbani®. “Il Trentino Alto
Adige e la regione che dispone della quota maggiore di impianti di depurazione rispetto alle
necessita, in quanto ha una capacita potenziale pari all’'87,3% e una capacita effettiva, in media
annua, del 76,7%” (Istat, 2008).

Come gia accennato nel precedente paragrafo, con sentenza n. 412 del 7 dicembre 1994 la Corte
Costituzionale, ha dichiarato l'illegittimita costituzionale dell’art. 8, commi 1, 2, 3, 4 e 5 della legge
36/1994, ritenendoli lesivi della sfera di autonomia delle Province Autonome di Trento e di
Bolzano. Questa legge definisce la riforma dei servizi idrici e abrogata dal D.lgs.152/2006 (ad
esclusione dell’art. 22 comma 6) che mantiene sostanzialmente inalterate le previsioni in materia di
regolazione.

Gli obiettivi che il regolatore vuole perseguire con la riforma introdotta dalla Legge Galli sono
fondamentalmente i seguenti: “miglioramento dell’efficienza produttiva, miglioramento della
qualita del servizio e della tutela dell’'utente, l'autosufficienza finanziaria del settore, la
salvaguardia della risorsa” (Canitano ., 2012). Per il raggiungimento di questi obiettivi la legge
Galli prevedeva una riorganizzazione attraverso:

- “la creazione di un Sistema Idrico Integrato (SII), che assomma in sé le diverse attivita di
captazione, adduzione, trattamento e distribuzione di acqua potabile, raccolta e smaltimento
delle acque reflue;

- l'accorpamento delle precedenti gestioni su una dimensione territoriale piu vasta, quelli che la
legge definisce Ambiti Territoriali Ottimali (ATO);

- la separazione dei compiti di indirizzo e controllo da quelli della gestione, i primi rimasti in
capo ai Comuni che li esercitano collettivamente negli ATO, i secondi affidati a societa
pubbliche, private o miste pubblico-private” (Canitano ., 2012).

La riorganizzazione dei servizi di interesse economico generale secondo ambiti territoriali
ottimali e stata avviata nella Provincia Autonoma di Trento dalla Legge Provinciale n. 3 del 16
giugno 2006 “Norme in materia di governo dell’Autonomia del Trentino”.
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Per quanto riguarda la regolazione economica, I’AEEGSI con la delibera 585/2012/R/idr ritiene
che: “sia opportuno prevedere - per le ragioni evidenziate al punto 3.101 del documento per la
consultazione 290/2012/IDR/R e nella delibera 412/2012/R/IDR, cui si rimanda - che, con
riferimento alle gestioni presenti nelle Province Autonome di Trento e Bolzano e nella Regione
Autonoma Valle d’Aosta, continuino a trovare applicazione, per il periodo transitorio, le
metodologie tariffarie attualmente in vigore”. Quindi l’articolo 2 inerente all’ambito soggettivo di
applicazione stabilisce che “Per i gestori del servizio idrico integrato che esercitano I'attivita nelle
Province Autonome di Trento e Bolzano e nella Regione Autonoma Valle d’Aosta, € confermata,
nel periodo di regolazione 2012-2013, I’applicazione delle metodologie tariffarie e dei relativi
provvedimenti attuativi vigenti alla data di entrata in vigore della presente deliberazione”. Anche
per quanto riguarda il periodo di regolazione 2014-2015, alle province di Trento e Bolzano non
viene applicato quanto previsto dalla delibera 643/2013/R/idr concernente il Metodo Tariffario
Idrico.

Di seguito vengono riportati i principali riferimenti normativi inerenti alla determinazione della
tariffa dei servizi del ciclo idrico come risultanti dal ricorso alla Corte Costituzionale per conflitto
di attribuzione del 6 dicembre 2012%. La politica tariffaria dei servizi pubblici della provincia di
Trento (ripartendone le competenze tra la stessa provincia e i comuni) viene regolata dagli articoli
9 e 9bis della legge provinciale 15 novembre 1993 n. 36 (Norme in materia di finanza locale)”. “La
legge provinciale pone in primo luogo, come ispirazione generale della politica tariffaria,
'obiettivo ‘della copertura del costo dei servizi’ (art. 9, comma 1), nel quadro degli indirizzi
contenuti nelle leggi provinciali e negli strumenti di programmazione della Provincia. In
particolare, il comma 2 stabilisce che ‘al fine di consentire la valutazione comparativa delle
politiche tariffarie comunali’, spetta alla Provincia di stabilire (d’intesa con la rappresentanza
unitaria dei comuni) le ‘linee generali di indirizzo per definire modelli tariffari omogenei e
componenti di spesa e di entrata per la valutazione economica dei servizi’ (art. 9, comma 2). Su tale
base i comuni adottano e modificano la tariffa, secondo le disposizioni dell’art. 9-bis”7".

Per quanto riguarda il servizio di depurazione, il comma 1 dall’art. 35 della legge provinciale 27
agosto 1999, n. 3 stabilisce che “la Giunta provinciale, entro trenta giorni dalla data di entrata in
vigore della legge finanziaria della Provincia, determina le tariffe, per il servizio di depurazione
delle acque di rifiuto provenienti da insediamenti civili e produttivi gestito dalla Provincia,
stabilendo le relative decorrenze, nonché le modalita per il versamento del corrispettivo dovuto
dai Comuni alla Provincia”. Al comma 5 della medesima legge provinciale viene stabilito che “Con
deliberazione della Giunta provinciale sono stabiliti i criteri e le modalita per la determinazione
delle tariffe di cui al comma 1, avendo riguardo ai costi di esercizio e di investimento, nonché le
modalita di versamento alla Provincia del corrispettivo di cui al comma 3, che e fatturato nel
rispetto delle vigenti disposizioni in materia tributaria”. Il comma 4 della legge provinciale sopra
citata stabilisce che “Eventuali proventi dei Comuni derivanti dalla riscossione dei corrispettivi di
cui al comma 1 in misura eccedente I'importo versato alla Provincia confluiscono in un apposito
fondo istituito nel bilancio del Comune nel cui territorio sono stati riscossi, per essere destinati alla
realizzazione d’interventi per il miglioramento dell’efficienza e per la razionalizzazione del
servizio di fognatura nonché di altri interventi di tutela ambientale. Il Comune e il gestore, qualora
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non coincidente con il Comune, disciplinano convenzionalmente le modalita di versamento dei
suddetti proventi al bilancio comunale”.

Per quanto riguarda i servizi di acquedotto e fognatura, la legge provinciale 17/2012 ha
aggiunto il comma 01 all’art. 35 della legge provinciale 3/1999 “La Giunta provinciale, d'intesa con
il Consiglio delle autonomie locali, definisce i modelli tariffari del ciclo idrico relativi
all'acquedotto e alla fognatura, tenendo conto della qualita della risorsa idrica e del servizio
fornito, della copertura dei costi d'investimento e di esercizio, del principio "chi inquina paga".
Resta ferma la potesta tariffaria dei comuni in materia di servizio pubblico di acquedotto come
esercitata alla data di entrata in vigore di questo comma.”

La Giunta provinciale ha piu volte adottato e modificato i modelli tariffari, che sono poi stati
raccolti in due testi unici, adottati con due delibere del 9 novembre 2007:

- n. 2436 («Testo unico delle disposizioni riguardanti il modello tariffario relativo al servizio
pubblico di fognatura»)

- n. 2437 («Testo unico delle disposizioni riguardanti il modello tariffario relativo al servizio
pubblico di acquedotto»)”2.

I riferimenti normativi per la determinazione delle tariffe relative ai servizi di acquedotto e
fognatura, come gia accennato sono due testi unici, adottati con due delibere del 9 novembre 2007
che raccolgono i modelli tariffari adottati dalla Giunta che sono stati modificati piti volte nel
tempo:

- n. 2436 “Testo unico delle disposizioni riguardanti il modello tariffario relativo al servizio
pubblico di fognatura”;

- n. 2437 “Testo unico delle disposizioni riguardanti il modello tariffario relativo al servizio
pubblico di acquedotto”7?3.

Per quanto riguarda i servizi di acquedotto e fognatura, principi che stanno alla base del
modello tariffario sono i seguenti:

“tutela della risorsa idrica dagli sprechi e dai consumi eccessivi;

- economicita della gestione, ovvero perseguimento del pareggio tra costi e ricavi”.

In tema di modelli tariffari, in data 16 luglio 2013 ¢ stata emanata la sentenza n. 233 della Corte
Costituzionale in merito al giudizio di legittimita costituzionale dell’art. 1, comma 2, della legge
della Provincia Autonoma di Trento 30 luglio 2012, n. 17 (Disposizioni in materia di servizi
pubblici e modificazioni della legge provinciale 31 maggio 2012, n. 10, in materia di iniziative per
la modernizzazione del settore pubblico provinciale e per la revisione della spesa pubblica),
promosso dal Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 1°-3 ottobre 2012,
depositato in cancelleria il 9 ottobre 2012 ed iscritto al n. 136 del registro ricorsi 2012. In particolare
il tema e “la legittimita costituzionale dell’articolo 1, comma 2, della legge della Provincia
Autonoma di Trento 30 luglio 2012, n. 17 (Disposizioni in materia di servizi pubblici e
modificazioni della legge provinciale 31 maggio 2012, n. 10, in materia di iniziative per la
modernizzazione del settore pubblico provinciale e per la revisione della spesa pubblica), nella
parte in cui, introducendo il comma 01 nell’art. 35 della legge della Provincia Autonoma di Trento
27 agosto 1999, n. 3 (Misure collegate con 1’assestamento del bilancio per I'anno 1999), stabilisce
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che: ‘La Giunta provinciale, d’intesa con il Consiglio delle autonomie locali, definisce i modelli
tariffari del ciclo idrico relativi all’acquedotto e alla fognatura, tenendo conto della qualita della
risorsa idrica e del servizio fornito, della copertura dei costi d’investimento e di esercizio, del
principio ‘chi inquina paga’. Resta ferma la potesta tariffaria dei comuni in materia di servizio
pubblico di acquedotto come esercitata alla data di entrata in vigore di questo comma’”. In altre
parole tale previsione andrebbe oltre la competenza provinciale in tema di organizzazione,
programmazione ed articolazione territoriale del servizio idrico integrato provinciale, invadendo
la competenza statale in merito a tutela dell’ambiente e concorrenza. La Corte Costituzionale con
la sentenza dichiara non fondata la questione di legittimita costituzionale. Nella sentenza viene
specificato quanto segue: “Lo statuto speciale per il Trentino Alto Adige attribuisce alla Provincia
Autonoma di Trento competenza legislativa primaria in materia di acquedotti e lavori pubblici di
interesse provinciale (art. 8, n. 17), assunzione e gestione di servizi pubblici (art. 8, n. 19),
urbanistica (art. 8, n. 5) ed opere idrauliche (art. 8 n. 24), nonché competenza legislativa
concorrente in tema di utilizzazione delle acque pubbliche, igiene e sanita (artt. 9 e 10, cart. 9,
n. 9 e n. 10). L’art. 14 dello stesso statuto speciale prevede, fra I'altro, che l"utilizzazione delle acque
pubbliche deve essere realizzata in base ad un Piano generale stabilito d’intesa fra lo Stato e la
Provincia Autonoma (approvato con d.P.R. 15 febbraio 2006), il quale sostituisce interamente, nel
territorio provinciale, il Piano regolatore generale degli acquedotti (art. 10, comma 2, d.P.R. 22
marzo 1974, n. 381 (Norme di attuazione dello Statuto speciale per la regione Trentino Alto Adige
in materia di urbanistica ed opere pubbliche). In base alle norme di attuazione statutaria contenute
nel d.P.R. 20 gennaio 1973, n. 115 (Norme di attuazione dello statuto speciale per il Trentino Alto
Adige in materia di trasferimento alle Province Autonome di Trento e di Bolzano dei beni
demaniali e patrimoniali dello Stato e della Regione), la Provincia Autonoma di Trento esercita,
inoltre, tutte le attribuzioni inerenti alla titolarita del demanio idrico, ivi compresa la polizia
idraulica e la difesa delle acque dall'inquinamento”. Inoltre: “Sulla base della verifica delle
predette attribuzioni statutarie e di attuazione statutaria della Provincia Autonoma di Trento, la
giurisprudenza costituzionale ha riconosciuto, fin dalla sentenza n. 412 del 1994, 'esistenza di una
competenza provinciale in materia di organizzazione del servizio idrico, nell’esercizio della quale
detta Provincia ha delineato minuziosamente il quadro organizzatorio del servizio idrico integrato
provinciale. Tale competenza, tuttavia, non si limita alla sola organizzazione e programmazione
del servizio, ma comprende anche l'individuazione dei criteri di determinazione delle tariffe ad
esso inerenti, le quali ultime costituiscono il ‘corrispettivo del predetto servizio’ (sentenza n. 335
del 2008)”. Per quanto riguarda poi le competenze dell’Autorita dell’Energia Elettrica e il Gas, in
base a quanto previsto dalla legge 22 dicembre 2011 n. 214, ribadisce I'eccezione prevista per le
Regioni a statuto speciale e le Province Autonome di Trento e Bolzano ai sensi dei rispettivi statuti
speciali e delle relative norme di attuazione™. Viene poi specificato che la norma impugnata si e
limitata ad adeguare i criteri di determinazione della tariffa a quanto stabilito sul punto dal
legislatore statale e a livello europeo, attribuendo gia nella sua formulazione originaria alla Giunta
provinciale il potere di stabilire “i criteri, i parametri e i limiti per la determinazione e
I’adeguamento delle tariffe per il servizio di fognatura, avendo riguardo ai costi di servizio e di
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investimento” e di fissare “i criteri e le modalita per la determinazione delle tariffe” per il servizio
di depurazione delle acque”.

Entrambi i modelli tariffari adottati dalla Giunta si basano sull’individuazione di costi fissi
(costi che in prima approssimazione non variano al variare della quantita di acqua
fornita/scaricata) e costi variabili (che in prima approssimazione variano al variare della quantita
di acqua fornita/scaricata) sostenuti per l'erogazione dei servizi e che devono essere
rispettivamente coperti dalla quota fissa e dalla quota variabile della tariffa. I costi fissi ammessi
per il calcolo della parte di quota fissa non possono essere superiori al 45%/35% (nel caso
rispettivamente di servizio acquedotto e servizio fognatura) dei costi totali. Vi possono essere
quindi “costi fissi esuberanti” (“costi fissi che eccedono il limite ammesso ai fini del calcolo della
quota fissa della tariffa fissato nella misura del 45% dei costi totali” nel caso del servizio
acquedotto e il 35% nel caso del servizio fognatura) che vengono ricompresi nella quota variabile
della tariffa. La quota fissa “corrisponde ad importo fisso annuo calcolato suddividendo i costi fissi
per il numero degli utenti”. Invece la quota variabile va a coprire sia i costi variabili che quelli fissi
esuberanti. Nella delibera viene affermato che questa rappresenta il mezzo attraverso il quale
viene garantito il principio del rispetto della tutela della risorsa idrica, dal momento che va a
colpire in modo piu1 incisivo i consumi piu elevati.

Altro elemento che sta alla base del modello tariffario e il “piano dei costi e ricavi” che nelle
deliberazioni citate precedentemente viene definito come: “conto economico su base triennale nel
quale risultano i costi e i ricavi previsti per l'esercizio successivo, i costi e i ricavi relativi
all’esercizio in corso (dati di preconsuntivo al momento dell’adozione delle tariffe) e i costi e ricavi
relativi all’esercizio precedente (dati di consuntivo)”. Viene specificato che “a partire dall’esercizio
2008 e obbligatoria la copertura integrale dei costi di gestione”.

Per quanto riguarda il servizio di fognatura, il meccanismo di determinazione della tariffa e
simile a quello del servizio acquedotto, si riferisce pero non all’acqua approvvigionata, ma
all’acqua scaricata. Per le utenze civili viene applicata “la presunzione per la quale il volume
dell’acqua scaricata e determinato in misura pari al cento per cento del volume di acqua
approvvigionata”. Mentre “con riferimento agli utenti produttivi 'acqua scaricata e dichiarata
annualmente dall'utente e accertata dal Comune, nel rispetto dei criteri e delle modalita stabiliti
con deliberazione della Giunta Provinciale”. Per quanto riguarda la determinazione della quota
fissa per gli utenti produttivi, denominata F, corrisponde ad un importo fisso annuo scelto
liberamente tra il valore minimo e massimo per ciascuno degli intervalli di valore in funzione
dell’entita dello scarico e specificati in una tabella presente nella deliberazione. Quindi “con
riferimento agli utenti civili la quota fissa della tariffa corrisponde ad un importo fisso annuo
calcolato suddividendo i costi fissi, al netto dei ricavi previsti per 'applicazione della tariffa F agli
utenti produttivi, per il numero di utenti civili”. Inoltre “nel caso in cui il ricavo presunto
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dall’applicazione della tariffa F agli utenti produttivi fosse maggiore o uguale all’ammontare dei
costi fissi ammessi per il calcolo della quota fissa, agli utenti civili non e applicata alcuna quota
fissa di tariffa ed i ricavi in eccedenza sono posti in riduzione dei costi al fine del calcolo della
quota variabile della tariffa”.

Di seguito vengono riportati i costi e i ricavi individuati al fine del calcolo della tariffa nel Piano
semplificato del servizio di acquedotto pubblico che deve essere redatto dai Comuni.
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Per quanto riguarda la quota di ammortamento dei cespiti da imputare in tariffa, al costo
storico vengono applicati i coefficienti di ammortamento previsti per i Comuni dall’ordinamento
regionale in materia contabile. Di seguito vengono riportate le categorie di cespiti e le relative
aliquote di ammortamento cosi come previste e le vite utili regolatorie individuate dall’AEEGSI
nella delibera 643/2013/R/idr.

L’adozione di coefficienti di ammortamento in linea con la vita regolatoria dei cespiti
generalmente viene adottata per rispondere a criteri di equita intergenerazionale. Le aliquote di
ammortamento adottate nella Provincia Autonoma di Trento stabilite dall’ordinamento regionale
in materia contabile sembrano generalmente essere in linea con quanto stabilito dall’autorita di
regolazione nazionale.

Da quanto sopra esposto, sembrerebbero essere assenti meccanismi di regolazione incentivante.
Si tratterebbe semplicemente di meccanismi di stima dei costi futuri e delle relative modalita di
copertura senza nessuna valutazione sull’ammontare efficiente di questi. Essendo i servizi di
acquedotto e fognatura erogati nella quasi totalita dei casi da soggetti pubblici, non dovrebbero
essere necessari meccanismi di regolazione o modelli tariffari tali da tutelare gli utenti contro lo
sfruttamento derivante da una situazione di monopolio naturale. Potrebbero invece essere creati
dei meccanismi che portino i soggetti che erogano questi servizi al perseguimento dell’efficienza o
a migliorare la qualita dell’erogazione del servizio.
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Da quanto e possibile dedurre la determinazione della tariffa avviene mediante la stima di
diversi elementi quali il numero degli utenti (e la relativa distribuzione tra le diverse categorie), il
livello dei consumi e i dati di bilancio (conto economico). Il fatto che la tariffa venga determinata in
base a delle previsioni, potrebbe andare a creare l'esistenza di conguagli (sia in negativo che in
positivo, dovuti ad una sottostima o ad una sovrastima nel processo di determinazione della
tariffa). Il trattamento di eventuali conguagli, non risulta essere chiaro nelle previsioni relative alla
determinazione delle tariffe. Nel caso in cui si dovessero verificare delle perdite derivanti da una
non corretta programmazione, queste andrebbero a diminuzione delle riserve. Questo porterebbe
la necessita, per 1'esercizio successivo, di ricostituire il fondo e, quindi, di tenere conto di questo
risultato nelle determinazione della tariffa del periodo successivo. Sotto questo punto di vista
mancano anche delle regole specifiche per I'allocazione dei costi totali tra costi fissi e costi variabili
(e, quindi, per la relativa quantificazione della quota fissa e della quota variabile) potendo
generare delle distorsioni nel processo stesso di allocazione generati da comportamenti
opportunistici. Presumibilmente un tentativo per ovviare a questo ¢ il tetto alla percentuale dei
costi fissi che e possibile coprire attraverso la quota fissa, rimandando i restanti (costi fissi
esuberanti) alla copertura tramite la quota variabile. Alla luce di questo, la mancata applicazione
della Legge Galli sembra aver portato anche all’assenza di meccanismi di pianificazione con un
orizzonte temporale di medio-lungo periodo.
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In questo paragrafo vengono presentate alcune considerazioni (principalmente tratte dalla
letteratura economica) in merito ai punti di forza e di debolezza della gestione dei servizi pubblici
(ed in modo particolare dei servizi idrici) attraverso l'utilizzo della forma organizzativa della
cooperazione di utenza.

Nella letteratura economica il dibattito in merito alla forma organizzativa efficiente per la
fornitura delle si € sempre maggiormente concentrato sulla dicotomia pubblico-privato
lucrativo, lasciando uno spazio marginale al possibile ricorso ad una forma organizzativa del terzo
settore. In termini generali, quale possa essere considerata la forma organizzativa efficiente
dipende dalla presenza di potere di mercato (e della sua relativa intensita) che a sua volta dipende
dalla sensibilita rispetto ai prezzi dell’offerta degli e della domanda dell’ (Mikami,
2003). In presenza di una situazione di monopolio, il livello di distorsione del prezzo di equilibrio
dipende dalla sensibilita della domanda alle variazioni di prezzo e dall’incentivo da parte del
monopolista ad aumentare i prezzi. Nel caso di domanda non molto sensibile a variazioni di
prezzo, il monopolista ha incentivo ad aumentare il prezzo sopra il costo marginale, dal momento
che non subira consistenti variazioni nella quantita venduta. Inoltre, la distorsione nel mercato
sara tanto maggiore quanto minore sara la sensibilita della domanda a variazioni di prezzo
(Mikami, 2003). Una possibile soluzione per evitare quanto sopra descritto potrebbe essere quella
di non utilizzare il mercato del prodotto e quindi assegnare la titolarita ai consumatori stessi
attraverso, ad esempio, il ricorso alla forma organizzativa della cooperazione di utenza.

I tema della cooperazione di utenza non trova consistente trattazione all’interno della
letteratura economica. Uno dei contributi tra i piu citati sul tema & quello di Hansmann (1996) che
analizza la cooperazione di utenza all'interno del quadro analitico generale sviluppato in merito
alla titolarita dell'impresa. L’approfondimento riguardo alle cooperative presenti nel settore delle

si basa sull’esperienza degli Stati Uniti e, in particolare, i settori dell’energia elettrica e delle
telecomunicazioni. Il punto di partenza riguarda i diritti dei soggetti che hanno la titolarita di
un’impresa: il controllo sull'impresa stessa e 1’assegnazione del risultato derivante dalla gestione



(Hansmann, 1996). Generalmente i titolari di un’impresa sono anche quelli che appartengono alla
categoria dei contraenti usuali ( ). La titolarita dell'impresa puo essere utilizzata per mitigare
costi che graverebbero sulle transazioni se fossero organizzate come contrattazione di mercato
(Hansmann, 1988). L’attribuzione della titolarita dell'impresa che porta alla minimizzazione dei
costi € quella che minimizza la somma di tutti i costi di organizzazione. In altre parole minimizza
la somma dei costi di contrattazione di mercato per tutte quelle categorie di che non sono i
titolari dell'impresa e dei costi di titolarita per quella categoria di che ha la titolarita
dell'impresa. I costi di organizzazione possono essere suddivisi tra costi di contrattazione di
mercato (potere di mercato, potere di mercato *-  ( 2- ), informazione asimmetrica) e costi di
titolarita (indirizzo e controllo del , decisioni collettive, assorbimento del rischio).

Per quanto riguarda i costi di contrattazione di mercato, in presenza di situazioni di monopolio
naturale, il ricorso alla forma organizzativa della cooperativa di utenza permette di allineare gli
interessi dell'impresa con quelli dei consumatori, permettendo cosi di evitare allo stesso tempo sia
i costi derivanti dal potere di mercato che quelli legati alla regolazione tariffaria (Hansmann, 1996).
Ricorrendo alla contrattazione di mercato con un’impresa capitalistica, i consumatori potrebbero
essere sfruttati dal monopolista. Allo stesso tempo inoltre anche la regolazione stessa comporta dei
costi. Per quanto riguarda poi i costi di titolarita, anche in questo caso questi sono favorevoli nel
caso delle cooperative di utenza soprattutto se vi € omogeneita di interessi tra le diverse categorie
di utenti (residenziali, industriali e commerciali) e tra gli utenti presenti e futuri (Hansmann, 1996).

Per quanto riguarda i costi di contrattazione, le cooperative di utenza permettono di andare a
risparmiare sui costi connessi con il processo di regolazione (costi necessari per il mantenimento
della struttura dell’autorita di regolazione stessa, distorsioni derivanti dall’attivita di regolazione
stessa, diminuzione della condivisione delle informazioni da parte delle aziende operanti nel
settore, costi derivanti dalla presenza di asimmetrie informative, anche per quanto riguarda la
qualita dei servizi idrici) (Morse, 2000). Per quanto riguarda i costi di titolarita, impresa
capitalistica e cooperativa di utenza possono essere considerate simili (Morse, 2000). Hansmann
(1996) considera i costi di regolazione come parte dei costi di contrattazione. Secondo Meade (2005)
questi potrebbero pero essere presi in considerazione anche separatamente. L’intervento del
governo ¢ efficiente solo nel caso in cui i costi del fallimento del mercato ai quali e diretto siano
superiori a quelli dell'intervento stesso (Helm, 1994). Per effettuare la propria analisi si basa sulle
cooperative elettriche. La contrattazione di mercato, la titolarita dell'impresa e la regolazione
stessa possono essere considerate come forme alternative di (Meade, 2005).
Analizzando le cooperative elettriche degli USA (enti nonprofit che non cercano di ottenere una
rendita di monopolio), lo sfruttamento derivante dal potere di mercato si pud comunque
manifestare, ad esempio, come inefficienze dal lato dei costi, che possono essere accentuati dalla
mancanza di un mercato per la titolarita dell'impresa (Meade, 2005). La regolazione presenta costi
diretti (quelli derivanti sia dai costi amministrativi che deve sopportare il regolatore stesso che dai
costi che devono sostenere le imprese regolate per poter adempiere agli obblighi), costi indiretti
(derivanti dalle modalita attraverso le quali gli obiettivi del processo di regolazione vengono
specificati e applicati), oltre al fatto che puo generare effetti distorsivi (Meade, 2005). Inoltre, la
separazione tra il regolatore e i consumatori/utenti comporta dei costi per questi ultimi: il fatto che
i manager devono render conto sia agli azionisti che al genera ulteriori inefficienze
(Meade, 2005). Quindi la presenza di un soggetto regolatore nel caso di titolarita da parte degli
utenti puo essere complementare, ma anche conflittuale con il ruolo degli utenti stessi,
aggiungendo costi ma senza alcun potenziale beneficio (Meade, 2005). Le cooperative di utenza
possono esser considerate come un caso di autoregolazione, che risulta essere sia efficiente che
efficace (Morse, 2000). Efficiente perché permette di evitare tutti i costi connessi con il processo di



regolazione ed efficace dal momento che sono i soci stessi che eleggono i membri del Consiglio di
amministrazione che vanno a determinare le tariffe (Morse, 2000). Il doppio ruolo di soci utenti
potrebbe portare ad avere interessi contrapposti: da un lato, come utenti vi € l'incentivo a
contenere le tariffe, dall’altro, come titolari dell'impresa vi e l'incentivo a perseguire un pieno
recupero dei costi in modo tale da proteggere gli
La minimizzazione dei costi da parte delle cooperative di utenza pero rimane valido solo nel
caso in cui i costi inerenti alla non siano elevati (Birchall, 2002). Sotto questo aspetto
rileva la partecipazione da parte dei soci che puo costituire il principale elemento di forza, ma
anche il principale elemento di debolezza perché comporta dei costi (Birchall, 2002). La
partecipazione e legata sia ai costi che ai benefici che ne derivano, ma anche agli incentivi presenti.
Nel caso dei servizi idrici € perd necessario tenere in considerazione anche fattori sociali (riguardo
alle conseguenze che questa categoria di servizi possono avere sulla salute pubblica) ed esternalita
(legate agli investimenti da effettuare e alla regolazione ambientale) (Morse, 2000). La
infatti risulta essere un aspetto critico della cooperazione di utenza/consumo. Se, da un lato, la
cooperativa attraverso la coincidenza tra soci e utenti permette la partecipazione di questi ultimi,
dall’altro, vi sono anche molti elementi critici, come - ad esempio - il fatto di riuscire a disegnare
un sistema di che permetta un’effettiva partecipazione degli utenti; il fatto di riuscire a
mediare tra gli interessi delle diverse categorie di utenti: i problemi relativi agli incentivi del
riscontrabili generalmente nelle forme organizzative senza scopo di lucro. Un aspetto
riguarda il controllo dell’impresa, dal momento che nel caso delle cooperative sembra non essere
presente un mercato per il controllo che funziona come strumento di disciplina per i manager.
Questo deriva dall’assenza di un mercato per le quote dal momento che la partecipazione al
capitale non e essenziale all’interno di una cooperativa. Anche in assenza di un mercato per le
quote di partecipazione, un surrogato del controllo da parte del mercato puo essere considerato il
comportamento dei soci nella veste di consumatori/utenti (Tuominen ., 2009). Quindi il fatto di
poter esercitare influenza sul attraverso il comportamento di acquisto (ad esempio,
passando ad utilizzare prodotti/servizi di un concorrente) sembra essere un elemento cruciale della
. Questo pero non puo essere applicato nel caso di una cooperativa di utenza operante in
settore caratterizzato da una situazione di monopolio naturale. Altro mezzo a disposizione e la
possibilita di esprimere la propria opinione, che si puo realizzare sia in modo diretto (ad esempio,
fornendo § ! 2 immediati al o al personale) che in modo indiretto (attraverso le
strutture amministrative, questo si realizza in modo piu diretto nelle strutture di piccole
dimensioni oppure attraverso organi rappresentativi nelle strutture di maggiori dimensioni). In
merito a questo ultimo aspetto una delle sfide analizzate dalla letteratura riguarda la complessita

connessa al numero dei soggetti che partecipano alla . La partecipazione risulta essere
un elemento fondamentale per assicurare una buona vista la natura democratica di
questa forma organizzativa (Tuominen ., 2009). Generalmente quando aumentano le

dimensioni di una cooperativa, diminuisce anche il grado di partecipazione. Questo potrebbe
essere dovuto al fatto che all'aumentare delle dimensioni di un gruppo, diminuisce
contemporaneamente la coesione all'interno dello stesso oppure dalla percezione del fatto che in
presenza di grandi numeri la partecipazione del singolo difficilmente potra fare la differenza
(Tuominen ., 2009). Altri aspetti rilevanti riguardano: il grado di rappresentativita degli organi
eletti (ad esempio, nel caso in cui solo una percentuale dei soci partecipi alle elezioni); la possibilita
da parte degli organi eletti di fissare obiettivi chiari e coerenti (compito di non facile realizzazione
all'interno di un’organizzazione di tipo democratico); i criteri attraverso i quali viene valutata la

della cooperativa e il conseguente disegno degli incentivi per il ; la possibile
scarsa competenza dei funzionari (vista la frammentazione della proprieta e la



democratica, non vi e il rischio di 2 , oltre all’assenza di segnali provenienti dal mercato
azionario); maggiore propensione da parte dei consumatori/utenti a fornire$ ! 2 al
(con lo scopo di rendere la cooperativa piu efficiente nel soddisfare i proprio bisogni) (Tuominen

., 2009). Secondo Ruiz-Mier e van Ginneken (2006) la forma organizzativa della cooperativa di
utenza si distingue dall'impresa pubblica e da quella privata lucrativa per quattro principi di
buona : autonomia, responsabilita in merito ai risultati, orientamento agli utenti,
orientamento al mercato. Per quanto riguarda I’autonomia, la cooperativa presenta un grado di
autonomia simile all'impresa privata lucrativa, ma superiore rispetto all'impresa pubblica. Questo,
ad esempio, si riflette nelle maggiori possibilita di finanziamento. Per quanto riguarda la
responsabilita, la cooperativa e caratterizzata da un maggior grado nei confronti degli utenti
rispetto sia ad un’impresa pubblica che ad un’impresa privata di tipo lucrativo. La cooperativa
presenta anche un maggior grado di orientamento al consumatore rispetto alle altre due forme
organizzative. In merito al tema dell’orientamento al mercato nella cooperativa vi sono due
tendenze contrastanti che tendono a bilanciarsi: da un lato, la cooperativa presenta forti incentivi
per il contenimento dei costi (che dovrebbe portare a considerare attrattivi strumenti di quasi-
concorrenza come le esternalizzazioni) ma, dall’altro, allo stesso tempo ha maggiore propensione a
mantenere all’interno tutte le fasi necessarie all’erogazione del servizio.

Per quanto riguarda i modelli di e l'efficienza delle aziende di servizi idrici, & stato
condotto uno studio che prova a mettere a confronto i diversi modelli di in Finlandia,
grazie all’eterogeneita in merito alle forme organizzative presenti sul territorio nazionale. Secondo
il sistema statistico sugli impianti idrici vi sono circa 1.500 aziende per la fornitura dei servizi di
acquedotto e gestione delle acque reflue (Herrala, Huotari, Haapasalo, 2012). Le piu diffuse forme
organizzative per l'erogazione dei servizi idrici in Finlandia sono: cooperative private (886),
dipartimenti municipali ( ), -+ , -+ .
e confederazioni di comuni (§ § ). Per effettuare I'analisi viene utilizzata la
metodologia DEA che si concentra sulla variazione della performance tra le diverse entita oggetto
del confronto. I soggetti della valutazione sono presi in considerazione come unita decisionali. La
stima dell’efficienza relativa di queste ultime deriva dal confronto del rapporto tra gli e gli

. L’analisi viene condotta prendendo in considerazione le ipotesi di rendimenti di scala sia
costanti che variabili. Il modello utilizzato e in grado di tenere in considerazione i due fattori
dominanti del settore dei servizi idrici: economie di scala e densita (Herrala, Huotari, Haapasalo,
2012). Il campione utilizzato non e molto numeroso, quindi risulta difficile generalizzare i risultati
e prende in considerazione tutte le diverse forme organizzative presenti. Inoltre, il gruppo delle
cooperative prese in esame risulta essere troppo piccolo per poter ottenere dei risultati
significativi. Il risultato a cui pervengono e che vi sono differenze tra le diverse tipologie di

delle aziende di servizi idrici e che le -+ sono quelle che
presentano la migliore performance, ma sono anche quelle che all'interno del campione sono
caratterizzate da un maggior numero di utenti serviti (la maggioranza serve un numero di utenti
superiore a 60.000). Le cooperative prese in esame presentano un bacino di utenza inferiore a
10.000. Anche se non tenute in considerazione per la generalizzazione dei risultati, visto che il
gruppo delle cooperative risulta essere troppo piccolo dal punto di vista statistico, possono essere
tratte comunque alcune considerazioni aggiuntive andando ad analizzare i dati presentati. Una
delle cooperative sembra non aver bisogno di aggiustamenti per quanto riguarda !'efficienza
tecnica (sia sotto l'ipotesi di rendimenti di scala variabili che crescenti) e nemmeno per quanto
riguarda l'efficienza di scala. L’altra cooperativa invece non raggiunge il livello di efficienza che
dovrebbe sia dal punto di vista tecnico (rendendosi necessaria una riduzione degli ) che per
quanto riguarda le dimensioni (troppo ridotte). Quindi in questo caso l'inefficienza deriva sia dal



lato degli che dal lato delle dimensioni. Come specificato anche nel summenzionato articolo,
le dimensioni dipendono dalle specificita delle aree servite e, quindi, risultano essere un aspetto su
cui non e facile intervenire. Pur non potendo generalizzare visto il campione molto ristretto (la
meta rispetto alle altre forme organizzative), & interessante notare che in un caso (che rappresenta
la meta del campione delle cooperative) vengono raggiunti risultati pari alle forme organizzative
che presentano risultati migliori.
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In questo paragrafo viene presentata l'ipotesi dell’eventuale trasformazione di un’attuale
azienda di gestione del ciclo idrico in una cooperativa di utenza. Non si tratta di uno studio di
fattibilita economico-finanziario, ma di un’analisi di tipo qualitativo per analizzare, attraverso un
caso concreto contestualizzato a livello territoriale in Trentino, le implicazione connesse
all'introduzione di una cooperativa di utenza nel settore.

0O 1

Per evidenziare opportunita e criticita della gestione dei servizi idrici attraverso una
cooperativa di utenza nella realta della Provincia Autonoma di Trento vengono presentate alcune
considerazioni in merito alla trasformazione di un’azienda di gestione dei servizi idrici. L’azienda
di gestione del ciclo idrico oggetto del caso studio € Dolomiti Reti Spa. La scelta e ricaduta su
Dolomiti Reti per diverse ragioni. Dolomiti Reti serve i due maggiori comuni della Provincia
Autonoma di Trento, Trento e Rovereto. Inoltre, nel periodo di stesura del caso studio i comuni di
Trento e Rovereto sono stati interessati dalla proposta di rilevamento del ciclo idrico e dei servizi
di igiene urbana con conseguente creazione di una Newco per la gestione dei suddetti, includendo
in questa operazione anche il rilevamento della rete per la fornitura dei servizi inerenti al ciclo
idrico. Gli affidamenti relativi al servizio idrico sono scaduti alla fine del 2010, Dolomiti Reti Spa
proseguira nell’erogazione di tali servizi fino al momento in cui gli enti locali provvederanno al
nuovo affidamento ad una societa ,

)

Dolomiti Reti Spa fa parte del Gruppo Dolomiti Energia, il quale opera nel settore dei servizi
pubblici a rilevanza economica, oltre allo svolgimento di attivita accessorie come le analisi di
laboratorio o l’illuminazione pubblica. Le attivita principali del gruppo sono riconducibili alle
seguenti aree:

- produzione di energia elettrica (direttamente e mediante le consociate Dolomiti Edison Energy,

Hydro Dolomiti Enel e SF Energy);

- cogenerazione di energia elettrica e calore con relativa gestione della rete di teleriscaldamento
per uso civile e industriale (Dolomiti Reti);
- approvvigionamento e vendita di energia elettrica e gas metano (Trenta, Trentino Trading e

Multiutility);

- distribuzione di energia elettrica (SET);

- distribuzione di gas metano (Dolomiti Reti e Giudicarie Gas);

- ciclo idrico integrato includente captazione, gestione acquedotti, distribuzione idrica,
fognatura e depurazione (Dolomiti Reti e Depurazione Trentino Centrale);



- raccolta, trasporto e smaltimento dei rifiuti urbani (direttamente);
- realizzazione di impianti fotovoltaici e attivita nell’ambito dell’efficienza energetica (Dolomiti
Energia Rinnovabili).
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A partire dal 2010 a Dolomiti Reti Spa sono state conferite tutte le attivita del Gruppo Dolomiti
Energia relative alla distribuzione gas, al ciclo idrico e alla cogenerazione-teleriscaldamento.
Queste attivita sono confluite nella societa Avisio Energia Spa — precedentemente attiva nella
distribuzione gas — contestualmente rinominata Dolomiti Reti Spa. Questa operazione e derivata
dalla necessita di separare dalla capogruppo le attivita di distribuzione gas, in ottemperanza alla
normativa sull” ! . Le principali aree di attivita in cui opera Dolomiti Reti Spa sono le
seguenti: cogenerazione di energia elettrica e calore con relativa gestione della rete di
teleriscaldamento per uso civile e industriale; distribuzione di gas naturale; ciclo idrico integrato,
includente captazione, gestione acquedotti, distribuzione idrica, fognatura.

Dolomiti Reti Spa effettua il servizio del ciclo idrico in 17 comuni trentini situati essenzialmente
nella Valle dell’Adige. Gli abitanti serviti sono oltre 200.000. Ad ottobre 2011 secondo l'ultimo
Censimento condotto dall’Istat la popolazione residente nella Provincia di Trento era pari a
524.832 unita e i due maggiori comuni, Trento e Rovereto, contavano rispettivamente 114.198 e
37.754 abitanti. Da questo si deduce che Dolomiti Reti serve circa la meta degli abitanti della
Provincia Autonoma di Trento, ma la quasi totalita degli abitanti serviti si trovano nei Comuni di
Rovereto e Trento, rappresentando questo ultimo circa la meta degli abitanti serviti.
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Per l'esercizio 2011 e stato registrato un miglioramento del margine delle attivita del settore
idrico per oltre €500.000. Questo secondo quanto riportato nella nota integrativa al bilancio chiuso
al 31/12/2011 deriva da un’attenta gestione delle risorse e al contenimento delle spese.
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Un aspetto molto importante e molto delicato nel settore dei servizi idrici e quello del
finanziamento, sia dal punto di vista delle difficolta nel reperimento delle risorse necessarie per
poter effettuare gli investimenti che dal punto di vista dei costi legati alla provvista finanziaria che
andranno a gravare sulla tariffa. “L’incremento significativo degli oneri finanziari rispetto al 2010
in quanto, si ricorda, il trasferimento del debito di competenza di Dolomiti Reti era stato
completato solo verso la meta dell’anno (a seguito dei tempi necessari per le pratiche associate al
conferimento) e quindi nel 2011 gli oneri finanziari hanno pesato per l'intero periodo e non piu



solo per alcuni mesi come avvenuto nel 2010”. Inoltre, nella nota integrativa al bilancio
dell’esercizio chiuso al 31/12/2011 viene sottolineata la difficolta di Dolomiti Reti Spa ad
autofinanziarsi per la grossa mole di investimenti che devono essere effettuati, in modo particolare
nel settore della cogenerazione e nel completamento di progetti pluriennali nel settore dei servizi
idrici. Per il 2011 e stato registrato un appesantimento della posizione finanziaria rispetto all’anno
precedente con una capacita di generare , § + negativa per oltre € 1.300.000.

Nel 2011 la societa ha effettuato € 6,3 milioni di investimenti nel settore del ciclo idrico.
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Nell'ipotesi di un passaggio della gestione da Dolomiti Reti alla cooperativa di utenza, c’e un
aspetto peculiare: la titolarita da parte di Dolomiti Reti dell’acquedotto e quindi la conseguente
necessita da parte del soggetto che deve subentrare di rilevare le infrastrutture”. Per qualsiasi
tipologia di azienda (che sia la Newco del Comune di Trento e Rovereto o una cooperativa di
utenza) che si trovi a subentrare a Dolomiti Reti si pone il problema del reperimento delle risorse
necessarie per riscattare il valore della rete e degli impianti, dei quali risulta essere titolare
Dolomiti Reti Spa. Il tema del riscatto delle reti e delle fonti per ottenere le risorse risulta centrale
nell’ipotesi di creazione della Newco , tramite lo scorporo dei rami di azienda del ciclo dei
rifiuti e del ciclo idrico. In merito a queste tematiche la deliberazione del Consiglio Comunale del
Comune di Rovereto n. 11 del 07/05/2013 prevede quanto segue: “riscatto delle reti (per la parte
realizzata dalla societa in attuazione del contratto di servizio in corso) ovvero il loro mantenimento
nella nuova societa , , mediante inclusione nell’ambito del ramo d’azienda oggetto di
scorporo considerato che comunque la proprieta posta in capo ad una societa , , organismo
di diritto pubblico, puo a tutti gli effetti considerarsi pubblica, ai fini della garanzia di
un’utilizzazione dei beni vincolata al soddisfacimento dell’interesse pubblico; in base agli
approfondimenti giuridici, economico-finanziari e fiscali effettuati € emerso che:

- il riscatto, configurandosi come atto negoziale, sarebbe soggetto all'imposta sul valore
aggiunto del 10% non detraibile (circa 4 milioni di euro) che andrebbe ad aumentare gli oneri
per il rimborso al gestore uscente;

- la nuova societa, potendo iscrivere le reti strumentali all’erogazione del servizio idrico tra le
proprie attivita, risultera maggiormente patrimonializzata e dunque piu “solida” e sara messa
nelle condizioni di ottenere pil1 agevolmente i finanziamenti necessari nel mercato del credito;

- nel ramo d’azienda che sara scorporato, si trasferiranno gli anche delle passivita per la
quota a carico del Comune di Trento;

- il Comune di Trento procedera al reperimento delle risorse finanziarie per 1'operazione dalla
vendita a FinDolomiti Energia S.rl. di azioni di Dolomiti Energia possedute a titolo di
partecipazione diretta in attuazione di quanto previsto al Capo III, titolo II, punto 24
dell'Accordo di Investimento 21.10.2008 sopra citato, che prevede I'impegno a consolidare il
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controllo pubblico su Dolomiti Energia portando la partecipazione di FinDolomiti al 50,01%: il
Comune di Trento cedera il numero di azioni necessario al fine di consentire alla , di
raggiungere la suddetta quota di maggioranza;

- concessione da parte del Comune di Trento alla nuova societa di un finanziamento a
medio/lungo termine, a titolo di credito infruttifero utilizzando allo scopo la cassa derivante
dall’alienazione di azioni di cui al punto precedente: cio consentira di ridurre il debito iniziale
della societa e, quindi, di contenere I'impatto degli oneri finanziari sulla tariffa applicata agli
utenti del servizio idrico del Comune di Trento;

- prestazione di garanzia fideiussoria da parte del Comune di Trento a favore della nuova
societa 0 comunque analoga garanzia che consenta di reperire i necessari finanziamenti nel
mercato bancario.”

Su questo tema pero il D.Lgs. 152/2006 all’art. 143 prevede che “Gli acquedotti, le fognature, gli
impianti di depurazione e le altre infrastrutture idriche di proprieta pubblica, fino al punto di
consegna e/o misurazione, fanno parte del demanio ai sensi degli articoli 822 e seguenti del Codice
Civile e sono inalienabili se non nei modi e nei limiti stabiliti dalla legge”, mentre all’art. 153
comma 1 prevede quanto segue “Le infrastrutture idriche di proprieta degli enti locali ai sensi
dell’articolo 143 sono affidate in concessione d’uso gratuita, per tutta la durata della gestione, al
gestore del servizio idrico integrato, il quale ne assume i relativi oneri nei termini previsti dalla
convenzione e dal relativo disciplinare”.

Di seguito viene brevemente ripercorsa la storia della Societa Industriale Trentina (SIT), per
ricostruire come la titolarita della rete & passata a Dolomiti Reti Spa. Intorno al 1909 il Comune di
Trento attuo il rinnovamento e l'ampliamento dell’acquedotto, costruendo una nuova rete di
distribuzione. Appena terminata la realizzazione dell’acquedotto, la sua gestione fu deferita alla
Sezione Tecnico Industriale sotto la Direzione dell’Ufficio Tecnico Comunale. La Sezione Tecnico
Industriale si occupava gia dell’azienda elettrica e dell’officina del gas. Fino a quel momento
invece la manutenzione e la sovrintendenza del vecchio acquedotto della citta era rimasta in capo
all’Ufficio Tecnico Comunale. Dopo la Prima Guerra Mondiale, la denominazione dell’Ufficio
Tecnico Industriale fu cambiata in Aziende Municipalizzate e la direzione tecnica dell’acquedotto
venne incorporata con quella dell’azienda elettrica. Nel 1922 il Consiglio Comunale di Trento
delibero la soppressione delle aziende municipalizzate e affido la direzione dei lavori in corso e la
gestione e amministrazione delle industrie comunali all'Impresa di Pubblici Servizi, societa a
responsabilita limitata. Ma gia dai primi anni di vita si manifestarono le criticita strutturali di
questa societa, come, ad esempio, 1'esigua capitalizzazione rispetto al giro d’affari. Furono quindi
intraprese una serie di iniziative per cercare di superare le problematiche emerse. Nel 1926 la
ragione sociale venne trasformata in Societa Industriale Trentina. I provvedimenti economici
adottati per ridurre il tasso di interesse sul debito cambiario, pero non riuscirono a risolvere la
situazione. Si rendeva quindi necessario effettuare un’operazione di consolidamento del debito
stesso. Dopo tentativi senza successo a livello nazionale rimaneva solamente la soluzione del
credito estero, soluzione pero che il governo aveva la tendenza a vietare ai Comuni. Quindi
avrebbe dovuto essere la stessa SIT ad effettuare 1'operazione. Il problema pero era che la SIT a
garanzia limitata “non possedeva né 'assoluta proprieta degli impianti industriali, né un capitale
sociale corrispondente per garantire il mutuo”™”. Per aggirare questa difficolta venne studiata
I'ipotesi di trasformare la SIT a garanzia limitata in societa anonima, nella quale il Comune di
Trento avrebbe dovuto apportare come capitale sociale tutte le proprieta industriali. Nel 1927 la
SIT venne trasformata in societa anonima con un capitale sociale pari a Lire 60.000.000 cosi
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ripartito: Lire 50.500.00 apporto dei beni industriali del Comune, Lire 3.000.000 sottoscritte dalla
Banca del Trentino e dell’Alto Adige, Lire 2.500.000 dall'Istituto Federale di Credito per il
Risorgimento delle Venezie (Sezione Autonoma Tridentina), Lire 1.000.000 dalla Cassa di
Risparmio e Lire 3.000.000 dalla Societa Trentina di Elettricita. La maggior parte del capitale sociale
era costituito dall’apporto dei beni industriali da parte del Comune (in particolare si trattava della
differenza tra la valutazione all’atto della cessione della proprieta industriale del Comune di
Trento pari a circa Lire 91 milioni e il debito del Comune pari a circa Lire 40.500.000 che passo alla
SIT). Quindi I'importo di Lire 50.500.000 va a costituire il ricavo per il Comune. In questo modo il
Comune oltre ad aver sgravato il proprio debito per un importo pari a Lire 40.500.000, entro in
possesso della maggioranza delle azioni della SIT.

Lasciando da parte considerazioni di ordine giuridico accennate sopra brevemente, quello che
sembra essere certo e la necessita di rilevare la rete da parte di chi subentrera a Dolomiti Reti Spa
nella gestione del ciclo idrico. La deliberazione n. 213 del 15 dicembre 2011 del Consiglio
Comunale di Trento nel punto 5 del dispositivo prevedeva 1’obbligo “di procedere alla
determinazione dell'indennizzo per il riscatto della rete idrica [...] acquisendo [...] i seguenti dati,
da detrarre dall'indennizzo dovuto a Dolomiti Reti: a) le anticipazioni e/o contributi concessi o
comunque erogati dal Comune di Trento stesso per la manutenzione, costruzione e
implementazione della rete; b) le anticipazioni e/o contributi e/o costi di costruzione o posa
comunque sostenuti da soggetti privati e/o pubblici per la manutenzione, costruzione e
implementazione della rete”. Nel documento “Indirizzi per lo scorporo dei rami d’azienda
afferenti ai servizi idrico e rifiuti e per la costituzione della nuova societa di gestione , 7 (e
come poi anche riportato all'interno della deliberazione Consiglio Comunale di Trento n. 91 del 6
giungi 2013) per lo scorporo del ramo di aziende del ciclo idrico, il valore netto delle passivita e
delle attivita in base ai dati contabili 2012 e stato individuato indicativamente pari a €42 milioni”
(€37 milioni per le reti di Trento e €5 milioni per le reti di Rovereto). Il principale problema del
rilevamento della rete e il reperimento delle risorse necessarie e come questo potrebbe gravare sui
cittadini e sugli utenti. Infatti, in merito ai mezzi di finanziamento dell’operazione e all'impatto
sull’'utenza, come gia accennato sopra, “il Comune di Trento cedera a FinDolomiti Energia S.r.l. il
numero di azioni di Dolomiti Energia — 9.237.271 — necessario a consentire alla , di
raggiungere il 50,01% della partecipazione in Dolomiti Energia Spa, in modo da consolidare il
controllo pubblico sulla .. II Comune di Trento versera quindi alla Newco la cassa
derivante dall’alienazione di azioni a FinDolomiti, in modo da ridurre il debito residuo e, quindi,
I'impatto tariffario sui cittadini. Configurando tale versamento come finanziamento soci
infruttifero con restituzione postergata all’estinzione del debito residuo, si potra mantenere il peso
paritetico dei Comuni di Trento e Rovereto nella Nuova Societa. Inoltre, ai fini dei rapporti con il
sistema bancario, tale finanziamento potra ragionevolmente essere considerato in modo analogo al
patrimonio sociale quale elemento di garanzia di solidita della Societa”.

L’ipotesi di finanziamento prospettata non presenta nessun esborso di cassa da parte dei
Comuni e per quanto riguarda il flusso dei dividendi per i Comuni la situazione non dovrebbe
subire variazioni consistenti (minori dividendi derivanti dalla partecipazione diretta in Dolomiti
Energia vengono in parte compensati dai maggiori dividendi incassati da FinDolomiti in forza
dell’aumento della sua partecipazione in Dolomiti).
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Per il caso studio viene presa in considerazione solo la parte relativa al Comune di Trento,
quindi i dati sopra riportati vengono riproporzionati ai €37 milioni della rete.
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Tra gli aspetti fondamentali da prendere in considerazione nel passaggio ad una cooperativa di
utenza sono quelli relativi agli investimenti da realizzare (e in modo particolare le possibilita di
finanziamento) e il possibile impatto sulla tariffa. Come accennato precedentemente, il Trentino
non e rientrato nel processo di riforma iniziato con la legge Galli. Uno dei principali aspetti da
rilevare e la mancanza di una programmazione simile per quanto riguarda gli investimenti che
devono essere realizzati. Questo € un tema molto delicato dal momento che l'individuazione e la
programmazione degli interventi che devono essere effettuati sono uno strumento che permette di
includere in tariffa i costi ambientali e della risorsa, come previsto dalla normativa europea. Inoltre
la programmazione degli interventi permette di poter avere una stima degli investimenti necessari
e, quindi, il relativo fabbisogno di risorse, potendo cosi avere un’ottica di pit1 lungo periodo nella
strutturazione delle operazioni necessarie per il reperimento di tali risorse.

La centralita del tema del finanziamento degli investimenti necessari a migliorare la dotazione
infrastrutturale e che permettano di incorporare i costi ambientali e delle risorse € emerso anche in
un recente documento di consultazione dell’ AEEGSI 25 luglio 2013 339/2013/R/idr “Fabbisogno di
investimenti e individuazione degli strumenti di finanziamento per il raggiungimento degli
obiettivi di qualita ambientale e della risorsa idrica - Primi orientamenti”. Il principale strumento
per il finanziamento degli investimenti e la tariffa, ma I’ AEEGSI parallelamente propone ulteriori
strumenti come, ad esempio, ,. ! e fondi rotativi. La questione che potrebbe emergere ¢ il
corrispettivo in termini di partecipazione alle decisioni in merito agli investimenti a fronte di un
contributo dal punto di vista economico e di tutti gli aspetti inerenti alla tutela ambientale.

La forma organizzativa della cooperativa di utenza almeno in teoria potrebbe presentare delle
opportunita riguardo al tema del finanziamento, nonostante la variabilita del capitale sociale
derivante dal principio della porta aperta. L’obbligo di accantonare gran parte dell’utile a riserve
indisponibili pu0 essere considerato come un contrappeso per bilanciare questa variabilita
(Camellini, 2008). Per quanto riguarda il capitale sociale, fondamentale diventa la determinazione
dei valori minimi di partecipazione al capitale stesso. Questa, infatti, deve essere tale da non
precludere la partecipazione dei potenziali soci (cio risulta essere ancora piu determinante nel caso
di una cooperativa di utenza operante nel settore dei servizi idrici, vista la loro natura), ma allo
stesso tempo nemmeno fissata in un ammontare troppo basso tale da togliere significato alla
partecipazione e garantire un buon livello di capitalizzazione. Il problema della
sottocapitalizzazione e abbastanza diffuso tra le cooperative e il livello di capitalizzazione risulta



essere importante nel primo periodo di costituzione e anche per poter sfruttare lo strumento del
prestito sociale, viste le limitazioni imposte dalla legge.

Inoltre e determinante la percentuale degli utenti che decide di diventare soci della cooperativa.
Questo e fondamentale per due aspetti: il grado di partecipazione dei cittadini e quindi il grado di
rappresentativita della totalita degli utenti all'interno della cooperativa, ma anche per poter essere
ricompresa tra le cooperative a mutualita prevalete (e potere cosi beneficiare delle relative
agevolazioni fiscali). “Questo si ricollega con la questione degli incentivi a diventare soci della
cooperativa. Infatti, 'utente potrebbe optare per la possibilita di usufruire del sevizio anche senza
necessariamente diventare socio (dal momento che non sembra possibile imporre un obbligo in
tale senso). Si rende quindi necessario effettuare una corretta informazione agli utenti relativa a
diritti e doveri derivanti dal fatto di essere socio della cooperativa. In tal senso potrebbe risultare
di cruciale importanza anche il disegno di una struttura di che incentivi e promuova la
partecipazione del socio alla gestione della cooperativa. Inoltre, I'opportunita di sottoscrivere
capitale sociale (ed anche in quale misura), potrebbe essere valutata alla luce del confronto tra la
remunerazione che tali cifre potrebbero generare in un impiego alternativo e 1’eventuale risparmio
derivante nella tariffa. Sotto questo punto di vista perd e necessario tenere in considerazione
eventuali problemi di sussidiazione incrociata che potrebbero sorgere tra le varie categorie di
utenza e tra gli utenti soci e quelli non soci” (Altieri ., 2013). Prendendo come esempio la
cooperazione di consumo in Toscana, per Unicoop Firenze la quota media di capitale sociale &
€11,89. Nelle tabelle seguenti vengono riportate a titolo esemplificativo alcune ipotesi di
percentuali di utenti che potrebbero decidere di diventare soci della cooperativa e 1’eventuale
ammontare della quota. Si ipotizza sia che I'intera somma necessaria per il riscatto delle reti venga
sottoscritta dai soci utenti (soluzione migliore dal punto di vista della capitalizzazione, ma anche
poco probabile) sia che sia sottoscritta solo in parte, ricorrendo quindi all'indebitamento per la
quota restante. Vengono fatte due ipotesi: viene sottoscritto interamente il capitale sociale oppure,
solo in parte, coprendo la rimanente attraverso il prestito sociale. Tenendo presente quanto
stabilito dall’art. 2525 del Codice Civile, comma 1 (“Il valore nominale di ciascuna azione o quota
non puo essere inferiore a 25 euro per le azioni né superiore a 500 euro”), quindi, nel caso in cui
dalle simulazioni derivino importi superiori, si potrebbe ipotizzare che i soci sottoscrivano piu
quote o azioni, anche se dal momento che il ruolo di socio e legato al fatto di usufruire dei servizi
erogati questa ipotesi potrebbe essere poco probabile. Si tratta comunque di cifre considerevoli
rispetto a quanto riscontrato nella cooperazione di consumo presa come punto di riferimento.

( 96$ )% & 5 h ¥E kv Co>0
= ") LA <" #$ ) #

§
$
$
$
$

| | en | em | em | | em| | e




Per poter fare alcune ipotesi in merito al capitale di debito, vengono presi i dati forniti dal Blue
Book 2011. 11 ' * . (definito come “il rapporto tra le fonti di finanziamento di terzi —
individuate dai debiti v/banche (breve e lungo) e dai debiti v/altri finanziatori — e il patrimonio
netto”) medio per il campione analizzato e pari a 0,49. Il campione e suddiviso in gruppi
individuati attraverso classi dimensionali in base ai ricavi da vendite. Prendendo il bilancio 2011 di
Dolomiti Reti Spa i ricavi da risorse idriche risultano pari a circa 13,5 milioni. Quindi rientrerebbe
nella classe delle imprese medie per le quali il ! * . risulta pari a 0,86. Tenendo
comungque presente che si tratta di una . e che quindi i dati sono influenzati anche dagli
altri settori di attivita in cui opera, secondo quanto riportato nel bilancio 2012 di Dolomiti Reti Spa
il rapporto di indebitamento (mezzi di terzi/mezzi propri) risulta essere rispettivamente pari a 0,75
nel 2012 e 0,87 nel 2011. Nelle delibere dell’AEEGSI per la determinazione del Metodo Tariffario
Transitorio e del Metodo Tariffario Idrico poi il rapporto tra capitale scudato e capitale non
scudato (che fondamentalmente rappresentano capitale di debito e capitale di rischio) nella

formula per la determinazione degli oneri finanziari da riconoscere in tariffa viene ipotizzato pari
al
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La possibilita di raccolta di capitale di rischio presso soggetti diversi dai soci cooperatori e stata
introdotta per la prima volta con la legge 59/1992, attraverso le figure del socio sovventore e delle
azioni di partecipazione cooperativa (Genco, 2008). La principale differenza tra questi due
strumenti risiede nel diritto di voto assembleare: escluso completamente nel caso delle azioni di
partecipazione cooperativa e limitato invece nel caso dei soci sovventori (Genco, 2008). I livello di
diffusione di questi strumenti perd0 non e riuscito a raggiungere livelli tali da garantire
un’adeguata capacita di autofinanziamento per le cooperative (Camellini, 2008).

Come gia presentato sopra, ulteriore strumento e quello del prestito sociale. La delibera CICR
del 19.7.2005 n. 1059 riconferma la possibilita di raccolta del risparmio presso i soci (introdotta
dalla deliberazione inerente alla Disciplina della raccolta del risparmio ai sensi dell’articolo 11 del
decreto legislativo n. 385 del 1° settembre 1993) previa clausola statutaria specificandone anche le
limitazioni “Le societa cooperative possono effettuare la raccolta di cui al comma 1 purché non
abbiano pit di 50 soci. Per le societa cooperative con piut di 50 soci, 'ammontare complessivo della
suddetta raccolta non deve eccedere il triplo del capitale sociale, della riserva legale e delle riserve
disponibili risultanti dall’ultimo bilancio approvato. Tale limite viene elevato al quintuplo qualora
la raccolta sia assistita, per almeno il 30 per cento, da garanzia rilasciata dai soggetti individuati
nelle istruzioni applicative della Banca d’Italia ovvero quando la societa aderisca a uno schema di
garanzia avente le caratteristiche indicate nelle medesime istruzioni.”
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La principale questione inerente al prestito sociale riguarda la possibilita di conciliare la natura
a breve di questa tipologia di deposito con le peculiarita del settore dei servizi idrici (alta intensita
di capitale, lunga vita degli , processo di investimento praticamente costante nel tempo). Il
prestito sociale sembrerebbe infatti essere poco adatto ad essere impiegato in attivita di lungo
periodo, per i possibili problemi di liquidita derivanti dall'impiego di strumenti a breve per il
finanziamento di investimenti a lungo periodo, dal momento che si potrebbe verificare
I'eventualita che pil soci possano richiedere contemporaneamente le somme messe a disposizione
(Camellini, 2008). In realta, andando a vedere l'andamento del prestito sociale nelle grandi
cooperative di consumo, si potrebbe affermare che questo andamento prelievi/depositi risulta
essere piuttosto stabile nel tempo permettendo cosi di identificare la disponibilita media su cui
contare (Altieri ., 2013).
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Altro aspetto degno di nota per le societa cooperative sono le riserve. In merito l'art. 2545-"
stabilisce: "[1] Qualunque sia 'ammontare del fondo di riserva legale, deve essere a questo
destinato almeno il trenta per cento degli utili netti annuali. [2] Una quota degli utili netti annuali
deve essere corrisposta ai fondi mutualistici per la promozione e lo sviluppo della cooperazione,
nella misura e con le modalita previste dalla legge. [3] L’assemblea determina, nel rispetto di
quanto previsto dall’articolo 2545-" ", la destinazione degli utili non assegnati ai sensi del
primo e secondo comma. Le riserve quindi possono essere considerate come una fonte di
autofinanziamento. Quindi l'accumulazione delle riserve puo essere vista come una dote

\

intergenerazionale (questo aspetto e stato trattato anche riguardo alle cooperative di credito)”



(Altieri .» 2013) Questo permette di mantenere le risorse nel territorio e nella comunita che li ha
generati.

Dolomiti Reti Spa e una .. Questo aspetto complica la simulazione di impatto sulla
tariffa dell'introduzione di una cooperativa di utenza. Per molte voci di bilancio non vi e in
bilancio un livello sufficiente di separazione contabile per poter procedere. Altro aspetto che rende
difficile effettuare calcoli precisi e il fatto che Dolomiti Reti Spa fa parte del Gruppo Dolomiti
Energia e le risorse finanziarie sono gestite da un servizio di da parte della societa
capogruppo. Altro fattore da prendere in considerazione e l'assenza al momento di precise regole
di separazione contabile stabilite dall’autorita di regolazione (si veda in merito il Documento di
consultazione pubblicato dall’AEEGSI in data 28 febbraio 2013 82/2013/R/com in merito a “Primi
orientamenti in materia di obblighi di separazione contabile per gli esercenti i servizi idrici e in
materia di revisione e semplificazione delle disposizioni di separazione contabile di cui alla
deliberazione 18 gennaio 2007, n. 11/07” e il successivo pubblicato in data 06 febbraio 2014
36/2014/R/com in merito a “Orientamenti finali in materia di revisione e semplificazione delle
disposizioni di separazione contabile per il settore dell’energia elettrica e del gas, che esclude al
momento il settore dei servizi idrici dalle diposizioni in merito all’ ! ). Inoltre per la
redazione del caso studio si e in possesso dei dati economici sottostanti al calcolo della tariffa per il
solo Comune di Trento.

Quantificare I'impatto sulla tariffa dellintroduzione di una cooperativa di utenza risulta di
difficile stima. Andando ad analizzare i costi computati per il calcolo della tariffa, il passaggio ad
una cooperativa di utenza potrebbe andare ad incidere sugli oneri finanziari e sui costi per servizi
e sulle spese generali e funzioni tecniche condivise. In merito a queste due ultime voci (costi per
servizi e spese generali e funzioni tecniche condivise), il cambiamento avverrebbe per qualsiasi
forma giuridica si decidesse di adottare per lo scorporo del ramo di azienda relativo al ciclo idrico
di Dolomiti Reti. Infatti, nella voce costi per servizi potrebbero essere ricompresi (riproporzionati
per il settore del ciclo idrico) i costi relativi al contratto di servizio stipulato tra Dolomiti Reti e
Dolomiti Energia. Questo regola i servizi comuni amministrativi, informatici, tecnici e logistici
erogati dalla capogruppo. In merito alle spese generali e funzioni tecniche condivise, molto
probabilmente conterra i costi relativi a servizi condivisi con gli altri settori di attivita e per i quali
potrebbero essere in atto delle economie di scala (si pensi, ad esempio, alla fatturazione). Al fine
della determinazione della tariffa, non si puo individuare I'impatto con certezza. In merito a questi
si potrebbe verificare un aumento derivante dal venir meno degli effetti positivi delle economie di
scala, ma si potrebbe verificare anche il contrario, ad esempio, nel caso in cui si riuscisse ad
esternalizzare servizi e funzioni a condizioni economiche piu favorevoli. Questi aspetti sono

connessi al fatto di passare ad operare in un solo settore delle . e in linea di massima
dovrebbero essere uguali indipendentemente dalla forma organizzativa che si decida di
implementare.

Un aspetto invece per cui potrebbe incidere la forma organizzativa € quello del finanziamento
degli investimenti. Tra Dolomiti Reti Spa e la capogruppo e in atto un contratto di ~ ,
Non avendo dettagli in merito, le considerazioni sviluppate in seguito si basano da quanto e
possibile desumere dalle informazioni presenti in bilancio. II € una gestione della
tesoreria accentrata con lo scopo di ottimizzare l'uso delle risorse finanziarie. Quindi, “un unico
soggetto giuridico (in genere la societa capogruppo o una societa finanziaria del gruppo) gestisce
la liquidita per conto delle altre societa del gruppo, tramite un conto corrente comune sul quale
sono riversate le disponibilita liquide di ciascuna societa aderente al 7780,
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Per quanto riguarda poi gli oneri finanziari, questi non risultano esplicitati nei costi computati
al fine del calcolo della tariffa. Fare ipotesi su questo aspetto non risulta essere semplice dato il
serviziodi da parte della societa capogruppo e per il fatto che siamo in presenza di una
.. Infatti, se si prendono ad esempio i dati relativi all’esercizio 2011 e 2012, si rilevano nei
debiti verso controllanti che gli importi pitu rilevanti si riferiscono al serviziodi per una
media di €51 milioni verso la controllante Dolomiti Energia Spa, che rappresentano i debiti
finanziari verso la controllante. Prendendo la voce relativa agli oneri finanziari, emerge che in
media il costo dell'indebitamento risulta essere del 2,9%. Si tratta, comunque, di una stima molto
approssimativa dal momento che i debiti costituiscono uno stock e cioe una fotografia della
posizione a fine esercizio, al contrario degli interessi. Quindi non e possibile avere un’idea precisa
dell’effettivo costo del finanziamento. Anche in questo caso risulta difficile fare ipotesi in merito al
passaggio alla forma organizzativa della cooperativa di utenza. Infatti, si tratta di un tasso che si
riferisce al reperimento di risorse per tutte le attivita svolte da Dolomiti Reti e che quindi si trova a
incorporare la componente relativa alla copertura della rischiosita (che e determinata anche dalla
rischiosita dello specifico settore rispetto alla media del mercato) che quasi sicuramente sara
diversa per ogni tipologia di attivita svolta. Questa componente dovrebbe anche incorporare il
rischio legato alla morosita, aspetto che risulta essere particolarmente critico per i servizi idrici. Il
costo del capitale risulta essere inferiore a quello individuato dall’AEEGSI. Questo infatti con
l'ipotesi che il rapporto tra il capitale scudato e il capitale non scudato (in altre parole tra il capitale
di rischio e il capitale di debito) sia pari a 1, individua il tasso di interesse di riferimento pari al
4,4% per quanto riguarda il periodo regolatorio in cui viene applicato il metodo tariffario
transitorio (per gli anni 2012 e 2013), mentre viene individuato pari al 4,19% per gli anni 2014 e
2015. Se si prende come riferimento i tassi praticati da Unicoop Firenze per il prestito sociale
nell’esercizio 2011 risulta invece inferiore. Da quanto emerge dal bilancio di Dolomiti Reti Spa, il
finanziamento viene gestito attraverso la controllante Dolomiti Energia Spa. Secondo i dati
elaborati dalla Banca Dati Aida nel caso di Dolomiti Energia il costo del denaro preso a prestito per
I’anno 2011 e pari al 5,67% (come sottolineato in precedenza si deve tenere conto del fatto che le
imprese del gruppo operano in diversi settori, non tutti regolati).



( -60)) $ho# Btk T T T # S, $h $h) ) # +

+ A t+ @+ A. ++

Per avere un’idea delle potenzialita del prestito sociale di seguito si riportano a titolo
esemplificativo alcuni dati relativi al prestito sociale di Unicoop Firenze per il 2011: I'importo
medio del prestito sociale ammontava a € 10.147 e i soci che hanno utilizzato il prestito sociale
risultavano il 21,90% della base sociale. Quindi, ipotizzando che la stessa percentuale della base
sociale della cooperativa di utenza utilizzi il prestito sociale (e che tutti gli utenti siano soci della
cooperativa), la cooperativa sarebbe in grado di ottenere una somma pari a circa €146 milioni.
Oltre alle ipotesi sopra elencate, tale somma dipende anche dall’ammontare del capitale sociale,
visto il limite imposto dalla legge che impone che non si possa raccogliere tramite prestito sociale
un ammontare superiore a tre volte il patrimonio netto.

Nelle diverse ipotesi sopra presentate, ve ne sono anche alcune in cui la quota di iscrizione a
socio risulta essere elevata. Per incentivare i soci/utenti ad un tale esborso monetario potrebbe
essere prevista la remunerazione del capitale sociale. In conseguenza a quanto previsto dall’art. 17
della Legge 19 marzo 1983 n. 72, la remunerazione del capitale sociale delle cooperative non puo
essere in alcun modo superiore alla remunerazione dei prestiti sociali. Inoltre la remunerazione
massima ammessa, in presenza di appropriata previsione statutaria, corrisponde al tasso di
interesse dei buoni postabili fruttiferi aumentato del 2,5%. In generale, il ricorso al capitale di
debito risulta essere meno costoso rispetto al capitale di rischio. Nel caso delle cooperative invece
per il capitale sociale viene previsto un tetto individuato dal tasso praticato sul prestito sociale.

Come premesso sopra, la tariffa e strutturata per andare a coprire diverse componenti di costo.
Queste nel passaggio ad una cooperativa di utenza potrebbero avere effetti diversi e anche
contrastanti che potrebbero anche annullarsi (ad esempio, si potrebbe verificare un aumento di
determinati costi legati a servizi condivisi con la capogruppo, il venire meno dei vantaggi legati
alle economie di scale, ma anche effetti positivi sui minori costi di finanziamento, ecc.).
Ipotizzando che le infrastrutture siano ripartite in maniera proporzionale tra i due servizi erogati
del ciclo idrico (acquedotto e fognatura) si potrebbe pero provare a stimare I'impatto della parte
relativa al finanziamento. Data la mancanza di informazioni per poter effettuare questa stima e
necessario effettuare un’ipotesi ulteriore e cioe che nella tariffa non sia al momento considerata la
parte relativa agli oneri finanziari. Utilizzando il tasso di interesse di riferimento pari al 4,4%
determinato dall’AEEGSI si avrebbe un aumento della quota fissa per gli utenti civili, tariffa del
servizio acquedotto pari a circa il 21,7%, mentre nel caso in cui si utilizzasse la media dei tassi
applicati da Unicoop Firenze sul prestito sociale nel 2011 (sia vincolato che non) pari all'1,89% si
avrebbe, ad esempio, un aumento della quota fissa per gli utenti civili del servizio acquedotto pari
a circa il 7%.

Un altro aspetto da prendere in considerazione e quello dei ristorni. Il ristorno rappresenta lo
strumento per attribuire ai soci il vantaggio mutualistico (come risparmio di spesa o maggiore
remunerazione) derivante dai rapporti di scambio intrattenuti con la cooperativa. A differenza
degli utili, che rappresentano una remunerazione del capitale e vengono distribuiti in funzione alla
partecipazione al capitale sociale, i ristorni rappresentano una forma di ripartizione del vantaggio
mutualistico indipendentemente dalla partecipazione al capitale, essendo distribuiti in
proporzione allo scambio mutualistico. In un settore come quello dei servizi idrici in cui gli
investimenti sono un aspetto critico unito allo scarso livello di capitalizzazione che si riscontra
nelle societa cooperative, potrebbe forse essere preferibile la previsione della remunerazione del



capitale. Altro aspetto legato al settore e la necessita di adottare degli strumenti incentivanti per un
uso sostenibile delle risorse. Questo puo essere perseguito, ad esempio, tramite il contenimento dei
consumi. Uno strumento per realizzare quest'ultimo puo essere individuato nell’articolazione
tariffaria. L'utilizzo dello strumento del ristorno che viene quantificato in base allo scambio
mutualistico, e quindi in questo caso in base ai consumi, potrebbe andare in contrasto con la logica
sottostante all’articolazione tariffaria.

Naturalmente per completare 1’analisi sarebbe necessario prendere in considerazione anche i
diversi effetti dal punto di vista fiscale delle scelte adottate.

Altro aspetto potrebbe essere il fatto che attraverso la cooperazione di utenza (sotto determinate
ipotesi di sottoscrizione di capitale sociale e ricorso al prestito sociale) si potrebbe non dover fare
ricorso al mercato per il finanziamento degli investimenti, permettendo cosi di superare il ricorso
al mercato che per i servizi idrici in Italia non sembra essere sufficientemente maturo.

" "6

La partecipazione degli utenti nell’erogazione dei servizi idrici & un tema molto importante. I
grado di partecipazione degli utenti alla gestione del servizio potrebbe costituire un criterio
oggettivo di aggiudicazione nel caso di gara per l'affidamento del servizio. La rilevanza di questo
elemento si ritrova anche allinterno della Comunicazione della Commissione al Consiglio, al
parlamento europeo e al comitato economico e sociale Com (2000) 477 in merito a “Politiche di
tariffazione per una gestione piui sostenibile delle riserve idriche”. Questa comunicazione,
collegata alla direttiva quadro in materia di acque, prende in considerazione 1'utilizzo di strumenti
economici nell’ambito delle politiche ambientali e promuove “la tariffazione dei servizi idrici quale
mezzo per garantire un uso piu sostenibile delle risorse idriche ed il recupero dei costi dei servizi
idrici nell’ambito di ogni specifico settore economico”. Gli scopi della comunicazione sono diversi:
spiegare come la tariffazione possa essere uno strumento per perseguire una gestione sostenibile
dei servizi idrici, illustrare la logica sottostante al fatto di privilegiare una rigorosa applicazione di
solidi principi economici ed ambientali, il fornire delle linee guida per "applicazione della direttiva
quadro in materia di acque. Un aspetto interessante preso in considerazione all’interno di questo
documento e che potrebbe fornire degli spunti per l’analisi condotta e il tema del ruolo dei
consumatori e degli utilizzatori. All’interno della Comunicazione viene affermato quanto segue: “Il
passaggio ad un meccanismo di prezzi incentivanti che tenga conto del costo ambientale delle
risorse idriche potra richiedere alcuni cambiamenti nel quadro istituzionale esistente. In
particolare, consumatori ed utilizzatori dovranno essere coinvolti nell’elaborazione delle politiche
di tariffazione e mantenuti informati. Un approccio ! - alle politiche di tariffazione dei
servizi idrici, realizzato in modo trasparente e con il coinvolgimento del pubblico, & essenziale per
(i) contribuire all’elaborazione di politiche di tariffazione dei servizi idrici, (ii) aumentare le
probabilita che tali politiche siano attuate con successo, (iii) rendere tali politiche accettabili dal
punto di vista politico e sociale. Il fatto di consultare gli interessati permette inoltre ai fornitori di
servizi idrici di disporre di preziose informazioni sull'impatto potenziale delle variazioni di prezzo
e su come sviluppare i propri servizi nel modo piu efficiente”. Come anche affermato nello stesso
documento, il coinvolgimento degli utilizzatori, o comunque di tutti i soggetti interessati, puo
essere attuato in diversi modi e puo assumere varie forme. La Commissione solleva la questione in
merito alle associazioni di consumatori che possono essere coinvolte ed in particolare al fatto che
queste si facciano portavoce solamente di interessi della categoria di soggetti rappresentata, il cui
obiettivo potrebbe essere limitato ad avere servizi di alta qualita contenendo i costi, senza tenere in
considerazione le questioni in materia ambientale. “Tenuto conto del fatto che gran parte dei



fornitori di servizi idrici operano in regime di quasi-monopolio (appartengano essi al settore
pubblico o privato) si rende necessario un controllo dei prezzi dei servizi idrici imposti ai
consumatori per garantire che essi rispecchino adeguatamente gli attuali costi, senza mascherare
eventuali inefficienze”. Inoltre nella Comunicazione viene riportato quanto segue: “Un’ampia
consultazione di tutte le parti interessate € fondamentale per 1’elaborazione di politiche di
tariffazione che perseguano obiettivi ambientali chiari e condivisi”.

Ricollegando quanto detto al caso della cooperazione di utenza, si puo affermare che la forma
organizzativa permette di internalizzare tutti gli aspetti inerenti alla regolazione, dal momento che
si configura come un caso di autoregolazione vista la coincidenza tra soci e utenti. Nel caso della
forma organizzativa della cooperazione di utenza, teoricamente almeno dal punto di vista della
regolazione economica, potrebbe non essere necessaria la presenza di un regolatore dal momento
che la partecipazione diretta degli utenti attraverso meccanismi di , se disegnati e
implementati in modo opportuno, dovrebbe tutelare nei confronti dello sfruttamento derivante
dalla situazione di monopolio naturale che caratterizza i servizi idrici. Nel caso del Trentino non
sembra essere presente una vera e propria regolazione economica, vista anche la natura
praticamente pubblica dei soggetti operanti nel settore.

La risulta essere un elemento cruciale, dal momento che le modalita di definizione di
quest’ultima vanno ad incidere sulla possibilita della reale partecipazione dei soci utenti. Nella
cooperazione di consumo spesso si registra un basso tasso di partecipazione degli utenti, che
generalmente tende a diminuire con I’aumentare dell’ampiezza della base sociale. Si rende quindi
necessario disegnare la in maniera tale da riuscire ad incentivare la partecipazione
attiva. L’interesse alla partecipazione del socio alla e legato all’interesse alla prestazione
mutualistica, questo interesse sara piu intenso “se la prestazione mutualistica riguarda bisogni
essenziali e/o che possono trovare soddisfazione solo o preferibilmente attraverso la cooperativa;
se il vantaggio mutualistico percepito dal socio sia alto; se sia pit agevole identificare una
relazione diretta tra 1'andamento generale della cooperativa e la ottimale soddisfazione del
bisogno del singolo socio” (Morara, 2008).

Altro aspetto da tenere presente e linteresse del socio che generalmente si articola su due
orizzonti temporali: nel presente per quanto riguarda il contenuto dello scambio mutualistico, ma
allo stesso tempo & presente una proiezione nel tempo inerente all’accumulazione di capitale
(Morara, 2008). “Il socio di cooperativa, in altri termini, ha interesse che la societa funzioni nel
presente, per svolgere la sua funzione di soddisfare il suo bisogno attraverso lo scambio
mutualistico, che consente condizioni migliorative rispetto a quelle offerte dal mercato; ha un
ulteriore interesse al successo della gestione, nella misura in cui tale successo produca
I’accumulazione patrimoniale necessaria a far durare nel tempo la cooperativa, affinché questa
possa soddisfare (nel futuro e a condizioni ottimali) lo scambio mutualistico” (Morara, 2008).

Nel caso della creazione di una cooperativa di utenza per la gestione del ciclo idrico nel
Comune di Trento, il numero degli utenti e intorno ai 65.000. Si tratta di numeri importanti, anche
se non particolarmente consistenti rispetto ad altre forme di cooperazione di consumo (si pensi, ad
esempio, ad Unicoop Firenze che ne conta piu di un milione). Si potrebbe quindi ipotizzare che
visto il numero degli utenti e la concentrazione dal punto di vista territoriale (limitata al solo
Comune di Trento), attraverso I'implementazione dei giusti strumenti, in questo caso si potrebbe
riuscire a garantire una reale partecipazione dei soci/utenti.
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L’obiettivo di questo lavoro e quello di approfondire opportunita e criticita dell’introduzione di
una cooperativa di utenza nel settore dei servizi pubblici locali attraverso un caso studio,
concentrandosi nei servizi idrici e sul territorio del Trentino. Come premessa a questo, vengono in
primo luogo proposti un inquadramento generale del settore dei servizi idrici in Trentino e alcune
considerazioni tratte dalla letteratura economica in merito a pro e contro della forma organizzativa
della cooperativa di utenza. Le maggiori opportunita sembrano emergere dalla struttura
organizzativa e dalla , che permettono di sfruttare i vantaggi dell’autoregolazione. Infine
il caso studio si concentra su due delle tematiche piut delicate per il settore dei servizi idrici: il
finanziamento degli investimenti necessari e la partecipazione degli utenti, in un settore che
presenta importanti esternalita dal punto di vista ambientale. Gli investimenti risultano essere in
Italia un elemento del settore dei servizi idrici molto delicato, come testimonia il documento di
consultazione in merito prodotto dall’AEEGSI negli scorsi mesi, e per il quale potrebbe essere
necessario elaborare soluzioni alternative a quanto fino ad ora previsto. Inoltre un altro tema
importante risulta essere la sempre maggiore necessita di autodeterminazione da parte degli utenti
e la reale possibilita per questi ultimi di poter partecipare attraverso il controllo democratico.
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