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GUIDA ALLA LETTURA DEL VOLUME

La raccolta delle monografie regionali L ltalia secondo i Conti Pubblici
Territoriali - 1l decentramento delle funzioni sul territorio - Servizio Idrico
Integrato e Gestione dei Rifiuti Urbani propone un’analisi settoriale dei
flussi finanziari pubblici di ciascuna regione italiana, con 1’intento di offrire
un contributo quantitativo al dibattito corrente su due settori di grande rilievo
nel dibattito sui servizi pubblici.

Il processo di ricostruzione delle informazioni si fonda sulla rilevazione
dei valori di spesa e di entrata di tutti 1 soggetti che operano sul territorio
regionale, siano essi appartenenti alla Pubblica Amministrazione (PA) che
all’ Extra PA nazionale o locale, ovvero a quel complesso di enti e aziende
che rientrano nel Settore Pubblico Allargato (SPA).

I dati statistici alla base delle analisi proposte sono quelli dei Conti Pubblici
Territoriali (CPT). Si tratta di una Banca dati che ¢ parte del Sistema
Statistico Nazionale (SISTAN) ed ¢ prodotta da una Rete di Nuclei presenti
nelle diverse Regioni e Province Autonome, che rilevano direttamente tutte
le realta pubbliche locali', con il coordinamento metodologico e operativo
dell’Unita Tecnica Centrale’ che opera presso I’Unita di valutazione degli
investimenti pubblici (UVAL) del Dipartimento delle Politiche di Sviluppo
del Ministero dello Sviluppo Economico. I dati dei Conti Pubblici
Territoriali sono stati integrati con informazioni settoriali, di fonte Istat ed
Ispra, riferiti, rispettivamente, ad alcuni indicatori fisici per il Servizio
Idrico Integrato e per la Gestione dei Rifiuti Urbani.

Ciascun volume ¢ curato dal Nucleo Regionale CPT di riferimento,
nell’ambito di un lavoro collettivo dell’intera Rete CPT.

Dettagli su universo rilevato, criteri di classificazione settoriale, di
regionalizzazione e di consolidamento, nonché sugli indicatori fisici
utilizzati, sono disponibili nell’Appendice metodologica al presente
volume. Alcune caratteristiche dei dati CPT sono perd indispensabile
premessa alla loro lettura.

' Qi fa riferimento, in particolare, a: Regioni e Province Autonome, Enti dipendenti a
livello regionale e locale, Autorita ed enti portuali, Aziende e istituzioni regionali e locali,
Societa partecipate da Enti locali o Regionali. Si fa presente che nel testo il termine
Regione, per motivi di uniformita con la terminologia adottata in CPT, ¢ frequentemente
utilizzato in sostituzione di Provincia Autonoma. L’ente Provincia Autonoma, inoltre, €
incluso nel livello di governo Amministrazioni Regionali.

% L’Unita Tecnica Centrale si occupa inoltre di rilevare le informazioni sui flussi finanziari
di: Stato e Amministrazioni Centrali, Amministrazioni Comunali, Amministrazioni
Provinciali, Comunita Montane, Universita, ASL, IRCCS e Ospedali pubblici, Imprese
Pubbliche Nazionali.



La Banca dati Conti Pubblici Territoriali ricostruisce, per ciascun soggetto
appartenente al Settore Pubblico Allargato, i flussi di spesa e di entrata a
livello regionale sulla base dei bilanci consuntivi dell’ente stesso o di
informazioni tratte da fonti ufficiali (quali ad esempio I’Istat per gli Enti
locali e gli Enti di Previdenza, la RGS-IGEPA per la regionalizzazione della
spesa dello Stato, il Dipartimento delle Politiche Fiscali per la
regionalizzazione delle entrate erariali, ecc.) senza effettuare, in linea di
principio, riclassificazioni. Successivamente si giunge alla costruzione di
conti consolidati per ciascuna regione. Da quanto detto deriva che 1 metodi
di regionalizzazione utilizzati nei CPT sono quasi sempre derivati da quanto
dichiarato dallo specifico ente o pubblicato da altre fonti ufficiali.

I dati CPT sono confrontabili con tutte le principali fonti istituzionali che
producono informazioni di contabilita pubblica (come ad esempio i dati
elaborati dalla Ragioneria Generale dello Stato o dalla Contabilita
Nazionale dell’Istat) e divulgati in documenti ufficiali. I risultati cui si
perviene, a livello territoriale, non sono perd necessariamente omogenei
con dette fonti. Cio ¢ D’inevitabile riflesso delle scelte metodologiche
adottate dalle diverse istituzioni, elemento indispensabile per una corretta
lettura dei dati contabili pubblicati.

I dati CPT garantiscono una piena confrontabilita a livello regionale, che
deriva dall’adozione di criteri metodologici e di copertura dell’universo di
riferimento, univoci tra tutti 1 Nuclei coinvolti nella rilevazione. Alcune
realta territoriali dispongono, perd, di informazioni di maggior dettaglio
rispetto a quanto inserito in Banca dati o riescono a coprire un universo di
enti pit ampio del SPA considerato nei CPT. Si tratta di eccellenze a cui
I’intera Rete dei CPT tende progressivamente ad avvicinarsi ma,
ovviamente, a garanzia della qualita delle informazioni pubblicate, qualsiasi
modifica alla rilevazione pud essere recepita in Banca dati solo quando
questa ¢ garantita per tutte le regioni. Vi ¢ quindi la possibilita, in alcuni
casi, che il Nucleo Regionale disponga di informazioni di maggior dettaglio
rispetto a quanto presente nei dati ufficiali dei CPT. Nelle Monografie viene
specificato I’eventuale uso di queste informazioni aggiuntive.

Di seguito si dettagliano i principali contenuti del volume con riferimento
ai temi trattati nei diversi capitoli.

La PARTE I — IL DECENTRAMENTO SUL TERRITORIO si articola in
tre capitoli che approfondiscono il contesto nazionale e regionale su cui si
fonda la successiva analisi settoriale.

Nel Capitolo 1 — Il contesto nazionale del decentramento si descrive
I’evoluzione del processo di decentramento di funzioni a livello nazionale
attraverso un breve excursus della storia recente, della principale

VI



normativa e delle motivazioni alla base del processo, supportando
I’esposizione con alcuni grafici generali basati sugli indicatori di
decentramento dei flussi complessivi di spesa e di entrata.

Nel Capitolo 2 — La declinazione del decentramento nella Regione si
evidenzia in che modo le linee generali nazionali illustrate nel Capitolo 1
si siano declinate nel territorio regionale di riferimento. Il ragionamento ¢
supportato da grafici generali basati su indicatori di decentramento dei
flussi complessivi di spesa e entrata, analizzati a livello regionale.

Il Capitolo 3 — La nascita e lo sviluppo dei Soggetti Pubblici Locali
descrive, a livello regionale, il ruolo attribuito ai Soggetti Pubblici Locali
(SPL)? per la gestione dei servizi pubblici: quanti sono, chi sono, che
natura giuridica hanno, come si finanziano, quali settori gestiscono. Viene
approfondito il fenomeno della societarizzazione e 1’attuale orientamento
alla creazione di aziende multisettoriali o alla fusione di piu societa in un
unico soggetto giuridico. La lettura dei dati contabili dei CPT consente,
attraverso 1’analisi di alcuni indicatori sintetici, di approfondire i modelli
di comportamento caratteristici delle diverse realta esistenti sul territorio
italiano.

La PARTE II — L’ATTIVITA DEI SOGGETTI PUBBLICI LOCALI
NEL SERVIZIO IDRICO INTEGRATO affronta I’analisi del settore
idrico, primo ambito di approfondimento cui ¢ dedicata la Monografia.

Il Capitolo 4 — 11 Servizio Idrico Integrato nella Regione descrive
sinteticamente la principale normativa di riferimento per il settore e
approfondisce le motivazioni, a livello regionale e locale, alla base
dell’attuazione del decentramento amministrativo per il Servizio Idrico
Integrato, mettendo in luce specificita e caratteristiche della gestione di
tale servizio.

Il Capitolo 5 — Le risorse finanziarie e la funzionalita del servizio
contiene, per il settore idrico, I’analisi dei dati CPT (di entrate e spese) per
la quantificazione delle risorse finanziarie destinate al settore e alcuni
indicatori fisici, di fonte Istat-SIA (Sistema Integrato delle Acque), che
misurano il servizio offerto sul territorio. La lettura congiunta dei flussi
finanziari pubblici e delle principali caratteristiche del servizio erogato,
consente di disporre di un quadro esaustivo della gestione del settore e di
approfondire i modelli di comportamento che caratterizzano le diverse
realta territoriali.

3 Con tale locuzione si intende I’insieme di Enti dipendenti, Consorzi, Aziende e Societa
controllati o partecipati a livello regione e/o locale.
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La lettura riportata nel Capitolo 6 — I principali gestori del servizio
nella Regione si basa sull’individuazione dei soggetti piu rilevanti per il
settore Idrico nel territorio regionale di riferimento. Si riporta un’analisi
dell’evoluzione e delle caratteristiche di tali soggetti (natura giuridica,
gestione finanziaria e organizzazione), ricostruita anche attraverso
informazioni rilevate direttamente presso le aziende.

Il Capitolo 7 — Obiettivi di settore da raggiungere nella Regione
descrive gli obiettivi fissati a livello settoriale per il territorio di
riferimento, 1 farget normativi esistenti e il loro attuale livello di
raggiungimento, le politiche messe in atto, la programmazione di settore,
gli eventuali meccanismi di incentivazione esistenti*, nonché le tendenze
in atto per I’evoluzione della gestione a livello settoriale.

La PARTE III — L’ATTIVITA DEI SOGGETTI PUBBLICI LOCALI
NELLA GESTIONE DEI RIFIUTI URBANI riporta, per il settore dei
Rifiuti, un’analisi analoga a quella effettuata per il settore Idrico.

Infatti, il Capitolo 8 — La Gestione dei Rifiuti Urbani nella Regione
descrive le principali caratteristiche del settore da un punto di vista storico-
normativo, per poi lasciare al Capitolo 9 — Le risorse finanziarie e la
funzionalita del servizio 1’analisi dei dati finanziari (di fonte CPT) e fisici
(di fonte Ispra) che restituiscono un quadro esaustivo delle risorse pubbliche
erogate e del livello di servizio raggiunto nella Gestione dei Rifiuti Urbani.
Nel Capitolo 10 — I principali gestori del servizio nella Regione, si
individuano e analizzano le caratteristiche principali dei soggetti istituzionali
che gestiscono il settore dei rifiuti nella regione, mentre nel Capitolo 11 —
Obiettivi di settore da raggiungere nella Regione ci si dedica all’analisi
dei target fissati, gia raggiunti o da perseguire sulla base della
programmazione del settore.

A conclusione del volume, nell’ Appendice metodologica sono raccolti,
in modo sintetico® alcuni tratti fondamentali della Banca dati CPT. Brevi
approfondimenti sono dedicati alla natura del dato, all’universo di

* Si fa riferimento, ad esempio, al sistema degli Obiettivi di Servizio previsto dal Quadro
Strategico Nazionale 2007-2013, che ha stabilito, per le regioni del Mezzogiorno, farget
quantitativi da raggiungere al 2013 in quattro ambiti di servizi essenziali ai cittadini tra i
quali il Servizio Idrico Integrato e la Gestione dei Rifiuti Urbani.

Cfr. www.dps.tesoro.it/dps/obiettivi_servizio.

> Approfondimenti e dettagli in AA.VV. Guida ai Conti Pubblici Territoriali — Aspetti
metodologici e operativi per la costruzione di conti consolidati di finanza pubblica a
livello regionale, UVAL 2007, disponibile su:
www.dps.tesoro.it/cpt/cpt_notemetodologiche.asp.
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riferimento®, ai livelli di governo considerati, ai metodi adottati per la
regionalizzazione dei flussi finanziari, agli schemi adottati per la
classificazione economica di spese e entrate ¢ per quella settoriale delle
spese, al processo di consolidamento cui sono sottoposti i dati per
consentire un’analisi a livello di PA e di SPA, nonché alcuni dettagli sui
due settori approfonditi, con la lista degli enti regionali che li gestiscono, e
alcune informazioni sulle rilevazioni statistiche alla base degli indicatori
fisici settoriali considerati nel testo (Banca dati Istat-SIA e dati Ispra sui
rifiuti urbani).

6 Rispetto all’universo teorico di base dei CPT, nella Monografia non si considerano le
Fondazioni partecipate, in quanto, a tutt’oggi, la rilevazione di tali soggetti non risulta
uniforme sull’intero territorio nazionale.
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PARTE I - IL DECENTRAMENTO SUL TERRITORIO

1. Il contesto nazionale del decentramento

La L..142/1990, relativa a Comuni e Province, chiudeva un processo le cui
tappe fondamentali, concernenti i territori appartenenti alle Regioni a
statuto ordinario (e riguardanti sia il livello regionale che quello locale),
avevano avuto origine gia negli anni Settanta e Ottanta. Vanno
menzionate innanzitutto — in tema di decentramento — la L.59/1997, la
cosiddetta Bassanini uno, € la L.127/1997, la cosiddetta Bassanini due. La
prima ha previsto una massiccia attribuzione di funzioni amministrative a
Enti locali sulla base di un richiamo esplicito al principio di sussidiarieta.
Funzioni e risorse (beni, personale e risorse finanziarie) sono state
attribuite a Regioni ed Enti locali attraverso una serie di decreti delegati
attuativi ma il processo — sicuramente uno dei piu rilevanti nella storia del
Paese — ad oggi non ¢ stato ancora pienamente completato. La Bassanini
due integra in parte la precedente, stabilisce importanti innovazioni negli
ordinamenti degli Enti locali ampliandone 1’autonomia decisionale e
organizzativa e introduce numerosi strumenti di semplificazione
dell’attivita amministrativa a livello centrale e locale. Le due leggi sono
state ulteriormente modificate negli anni seguenti, con le cosiddette
Bassanini ter (L.191/1998) e Bassanini quater (1L.50/1999).

Di rango superiore ¢ la L.Cost.3/2001 Modifiche al titolo V della parte
seconda della Costituzione, che ha modificato 1’art.117 della Costituzione,
assegnando alle Regioni tutte le funzioni non esplicitamente menzionate
in tale articolo. Modificando le regole di finanziamento degli Enti
decentrati, la legge ha potenziato il principio dell’autonomia finanziaria
locale e precisato quello della perequazione basato sulla capacita fiscale.
La redistribuzione dei poteri tra i diversi livelli di governo ha creato le
premesse costituzionali per un nuovo sistema di federalismo fiscale
previsto gia da una legge costituzionale del 2005, respinta perod dal
referendum confermativo del 2006.

La riforma vera e propria che da seguito alla L.3/2001 ¢ quella contenuta
nella L..42/2009, la legge delega sul federalismo fiscale, che prevede una
serie di innovazioni molto rilevanti sul piano del decentramento a livello
nazionale. Poiché essa ¢ ancora (giugno 2011) in attesa di concreta
implementazione tramite i decreti attuativi che dovranno vedere la luce
entro novembre 2011, il suo impatto fuoriesce dal periodo considerato
nelle rappresentazioni grafiche e tabellari qui di seguito presentate.

Nel periodo 1996-2009 la spesa media pro capite dell’Amministrazione
Centrale rimane stabile (cfr. Figura 1.1); dopo la diminuzione registrata
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nel biennio 1996-1997, presenta per tutto il periodo successivo e fino al
2009 valori attorno ai 7.000 euro pro capite.

Figura 1.1 - SPA - Spesa totale per livelli di governo in Italia (anni 1996-2009; euro
pro capite costanti 2000)’
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

La spesa delle AR registra una crescita ininterrotta dal 1996 al 2001, anno
a partire dal quale registra andamenti altalenanti, con i valori piu alti nel
2006 e 2007, quando la spesa pro capite ¢ pari a 1.683 euro circa;
nell’ultimo anno la spesa pro capite della regione si attesta a 1.620 euro
circa. E da rilevare, poi, la forte crescita del peso della spesa pro capite
delle IPN (dai 1.962,78 euro del 1996 ai 2.923,86 euro pro capite del
2009) e dei SPL che vedono la loro spesa raddoppiare nell’arco del
quindicennio (dai 477,20 euro del 1996 ai 965,12 euro pro capite del
2009). La spesa dell’AL cresce dal 1996 al 2004 (da 989,82 euro pro
capite a 1.356,73 euro nel 2004), per poi diminuire negli anni successivi e
fino al 2009, quando risulta pari a 1.111,05 euro pro capite.

I dati di spesa totale del comparto locale riferiti ai due sotto-periodi 1996-
1999 e 2006-2009 mostrano cospicui incrementi per buona parte del
Centro e per tutto il Nord (cfr. Figura 1.2).

" In tutta la Monografia si utilizzeranno i seguenti acronimi: AC = Amministrazione
Centrale; AL = Amministrazione Locale; AR = Amministrazione Regionale; IPN =
Imprese Pubbliche Nazionali; SPL = Soggetti Pubblici Locali.
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Figura 1.2 - SPA - Spesa totale del comparto locale (AR, AL, SPL) in Italia (medie
1996-1999 e 2006-2009; euro pro capite costanti 2000)
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

Particolarmente elevate risultano le spese pro capite del comparto locale
nelle regioni a statuto speciale a causa della loro specificita istituzionale.
Tra i due periodo si conferma il primato di spesa per le regioni della Valle
d’Aosta, il Trentino Alto Adige e del Friuli Venezia Giulia, con valori
oltre i 5.000 e fino ai 12.600 euro pro capite. In Lombardia si registra un
aumento considerevole della spesa del comparto locale, che sale di due
posizioni nell’ambito del range di spesa pro capite considerato (la spesa
passa dai 2.989,08 euro del periodo 1996-1999 ai 4.240,02 euro pro capite
del periodo 2006-2009).

Per quanto concerne la quota di finanziamento per mezzo di Tributi propri
delle AR e delle AL, questa sale in Lombardia nei due periodi osservati,
passando dal 47,6 per cento all’84,3 per cento, portando la Lombardia a
far parte delle regioni con la quota di finanziamento da Tributi propri ad
AR e AL maggiore (Valle d’Aosta, Friuli Venezia Giulia e le Province
Autonome di Trento e di Bolzano) (cfr. Figura 1.3).
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Figura 1.3 - SPA - Finanziamento delle AR e AL? in Italia (medie 1996-1999 ¢ 2006-
2009; valori percentuali)
media 1996-1999 media 2006-2009
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

Con 1.465,28 euro di spesa pro capite, il 1996 rappresenta il valore piu
elevato della serie osservata dei trasferimenti dallo Stato ai bilanci
decentrati di AR e AL (cfr. Figura 1.4). Questi, poi, hanno iniziato a
decrescere costantemente negli anni successivi arrivando a rappresentare
669,23 euro pro capite nel 2009, a seguito delle riforme finanziarie
intervenute a piu riprese, tutte finalizzate a potenziare 1’autonomia di
Regioni ed Enti locali. E la comparsa di alcune nuove imposte fiscali
(IRAP e compartecipazione [VA per le Regioni, tributi automobilistici per
le Province, Addizionali IRPEF per le AL), che spiega invece I’impennata
registrata dai tributi propri e devoluti, che passano da 730,42 euro pro
capite del 1996 ai 2.240,71 euro del 2009.

Va ricordato che, a partire dal 2011, a seguito dell’attuazione della
L:42/2009, i trasferimenti centrali dovrebbero ulteriormente ridursi, a cui
si prevede corrisponda una ulteriore crescita della quota di tributi propri e
devoluti a finanziamento dei livelli decentrati di governo.

811 Finanziamento & calcolato come rapporto tra i Tributi propri e devoluti ¢ la somma dei
Tributi propri e devoluti e i Trasferimenti dallo Stato. Per la definizione di Tributi propri e
devoluti adottata in questa pubblicazione, cfr. nota Figura 1.4.
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Figura 1.4 - SPA - Evoluzione del finanziamento delle AR e AL’ in Italia (anni 1996-
2009; euro pro capite costanti 2000)
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

® Nelle elaborazioni riportate in questa pubblicazione i Tributi propri e le

compartecipazioni sono tra loro assimilati, assumendo alcuni orientamenti condivisi a
livello internazionale. In particolare, I’OECD ha dedicato notevole attenzione, nell’ambito
del Network on fiscal relation across levels of government, alla linea di demarcazione tra
trasferimenti e compartecipazioni, al fine di pervenire a una classificazione omogenea nei
propri Conti Nazionali e nelle proprie Statistiche sulle Entrate. In base a un fest sottoposto
ai vari Paesi si ¢ assunto che in Italia le compartecipazioni non risultano assimilabili a
trasferimenti in quanto le entrate possono essere usate liberamente dall’ente locale
(unconditionality), il criterio di riparto ¢ predeterminato (formula stability), e il governo
locale si assume il rischio di fluttuazioni (risk sharing), essendo 1’allocazione strettamente
correlata al totale delle entrate. (Cfr. OECD, Finding the dividing line between tax sharing
and grants: a statistical investigation, 2009).
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2. La declinazione del decentramento nella Regione

Dal 1996 in poi, le AR e le AL hanno sperimentato un processo di
decentramento di alcune funzioni amministrative che ha determinato il
trasferimento di competenze secondo un processo top-down con rilevanti
effetti sulle spese e sulle entrate dei soggetti coinvolti.

In particolare, il livello statale, a seguito dell’applicazione delle
menzionate leggi Bassanini, ha mantenuto alcune funzioni di rilevanza
nazionale, quali ad esempio la previdenza ¢ la gestione del debito statale,
trasferendone altre alle AR. Quest’ultime hanno poi proceduto a trasferire
a loro volta alle AL o ai SPL parte di tali competenze, in accordo con le
indicazioni del D.Lgs.112/1998, un atto che ha costituito un passo
fondamentale nell'attuazione della riforma complessiva e nel ridisegno dei
rapporti fra Stato, Regioni e sistema delle autonomie locali a Costituzione
invariata anche in Lombardia. Nel rispetto dei principi di sussidiarieta,
efficienza, completezza e responsabilita, previsti dalla L.59/1997, i settori
in cui era previsto un decentramento di funzioni verso Regione/Enti locali
erano sviluppo economico e attivita produttive, territorio, ambiente e
infrastrutture, servizi alla persona e alla comunita, polizia amministrativa.
A seguito di tale processo le spese realizzate in Lombardia dalle AC sono
passate dagli 8.816,85 euro pro capite del 1996 ai 7.353,80 euro del 2009
(cfr. Figura 2.1).

Figura 2.1 - SPA - Spesa totale per livelli di governo nella Regione (anni 1996-2009;
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10.000

o \//W
s \./.\’\‘/._.
7.000

6.000

5.000
4.000 /./———/\.
3.000

oo . /I———I/r

~.—, T e—K
e e e—F
1000 | =0 Sy He
0 T T T T T T T T T
199 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
—e—AC ——=AL AR —8—IPN SPL

Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali
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Nello stesso periodo, le spese dell’AR quasi raddoppiano, passando infatti
da un livello di 817,50 euro del 1996 a 1.585,19 euro del 2009. Quanto
alle AL, la Figura mostra una crescita delle spese nel periodo 1996-2004,
seguita poi, fino al 2009, da un andamento opposto, tale da riportare la
spesa in termini reali quasi ai livelli iniziali (1.044,37 euro pro capite).

A controbilanciare 1’andamento della spesa centrale, vi € la dinamica di
spesa delle IPN. Questa passa dal valore iniziale del 1996 di 2.108,92 euro
pro capite ai 3.795,57 euro del 2009. Considerando congiuntamente le AC
e le IPN, la spesa “statale” in Lombardia nel periodo temporale 1996-2009
¢ comunque aumentata. Solo ’operare congiunto del decentramento
previsto dalle Bassanini e delle esternalizzazioni, queste ultime a loro
volta suggerite anche in parte dal rispetto del Patto di Stabilita Interno, ha
portato, in Lombardia, a un certo “dimagrimento” dello Stato.

Sotto il profilo della spesa del comparto locale per livelli di governo (cft.
Figura 2.2) ¢ possibile rilevare come, in Lombardia, lo spazio dell’AR sul
totale della spesa del comparto decentrato si ¢ ridotto nei due periodi
osservati, passando dal 45,8 per cento al 37,8 per cento.

Figura 2.2 - SPA - Distribuzione della spesa totale del comparto locale (AR, AL,
SPL) per livello di governo (medie 2000-2002 e 2007-2009; valori

percentuali)
Piemonte - Pie 37,7 46,7 15,6/ 100,0 33,3 45,0 21,8 100,0
Valle d'Aosta - VdA 19,3 67,0 13,6/ 100,0 19,2 56,7 24,1 100,0
Lombardia - Lom 34,6 45,8 19,7/ 100,0 25,5 37,8 36,7 100,0
Veneto - Ven 35,2 46,9 17,8/ 100,0 28,3 44,1 27,6 100,0
Friuli Venezia Giulia - FVG 34,9 40,1 25,0/ 100,0 29,1 40,2 30,6 100,0
Liguria - Lig 42,8 34,9 22,3/ 100,0 28,7 32,7 38,6 100,0
Emilia-Romagna - RER 32,8 40,6 26,6/ 100,0 27,5 36,2 36,4 100,0
Toscana - Tos 39,1 40,5 20,4/ 100,0 36,7 42,0 21,3 100,0
Umbria - Umb 41,7 45,2 13,2/ 100,0 37,6 43,3 19,1 100,0
Marche - Mar 40,6 46,4 12,9/ 100,0 34,2 47,5 18,3 100,0
Lazio - Laz 42,1 36,3 21,6/ 100,0 37,5 30,2 32,3 100,0
Abruzzo - Abr 39,3 46,8 13,8/ 100,0 33,1 51,1 15,8 100,0
Molise - Mol 38,0 52,5 9,5/ 100,0 40,6 53,3 6,1 100,0
Campania - Cam 38,1 47,5 14,4/ 100,0 35,9 49,6 14,5 100,0
Puglia - Pug 36,0 54,8 9,2 100,0 33,0 57,3 9,7 100,0
Basilicata - Bas 37,8 53,9 8,3 100,0 36,8 52,1 11,1 100,0
Calabria - Cal 32,2 58,5 9,3 100,0 31,3 59,2 9,5 100,0
Sicilia - Sic 32,0 58,8 9,3 100,0 29,5 57,3 13,2 100,0
Sardegna - Sar 31,8 52,5 15,7/ 100,0 36,7 44,0 19,3 100,0
P. A. di Trento - PAT 29,5 45,7 24,7/ 100,0 23,0 47,9 29,1 100,0
P. A. di Bolzano - PAB 25,0 62,3 12,8/ 100,0 21,1 55,9 23,0 100,0

Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali
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Si tratta di una diminuzione piu robusta rispetto a quella registratasi in
altre regioni, come il Veneto (in cui si passa dal 47,9 al 45,2 per cento), il
Piemonte (dal 47,9 al 47,4 per cento) o ’Emilia-Romagna (dal 41,4 al
37,1 per cento). Un fenomeno analogo si verifica nel comparto locale,
mentre il settore dei SPL della Lombardia mostra 1’espansione piu forte
(dal 19,7 al 36,7 per cento). Si potrebbe pertanto concludere che in
Lombardia sia stato piu pronunciato che altrove — tra il 1996 e il 2009 — il
fenomeno delle esternalizzazioni delle attivita di valenza economica
effettuate da Regione ed Enti locali. Risulta radicalmente mutato anche in
Lombardia il quadro con riferimento alla struttura del finanziamento del
settore decentrato. Le risorse derivanti da Tributi propri o devoluti delle
AR e delle AL sono cresciute nel tempo (cfr. Figura 2.3), passando dai
635,41 euro pro capite del 1996 ai 2.249,03 euro pro capite del 2009.
Nello stesso periodo di tempo sono diminuiti i trasferimenti dallo Stato, da
1.364,88 euro pro capite nel 1996 a 475,85 euro pro capite nel 2009'°.

Figura 2.3 - SPA - Evoluzione del finanziamento delle AR e AL" nella Regione (anni
1996-2009; euro pro capite costanti 2000)
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

L’andamento delle entrate dell’ AR riflette le dinamiche del finanziamento
della spesa sanitaria e del nuovo sistema di finanziamento regionale
introdotto dal D.Lgs.56/2000 che ha disposto la cessazione dei

19 Gli andamenti altalenanti del flussi risentono del criterio di rilevazione dei dati CPT che
considerano i movimenti di cassa anziché di competenza.
' Cfr. nota Figura 1.4.

18



trasferimenti erariali in favore delle Regioni a statuto ordinario; i
trasferimenti soppressi sono stati compensati, per pari importo, con la
compartecipazione regionale all’Imposta sul Valore Aggiunto (IVA), con
I’aumento dell’aliquota dell’addizionale regionale all’Imposta sul Reddito
delle Persone Fisiche (IRPEF) e I’aumento della compartecipazione sulla
accisa delle benzine. Va considerata inoltre 1’introduzione, nel 1998,
dell’IRAP, che contribuisce a spiegare 1’aumento dei Tributi propri in
Lombardia. Per quanto concerne le AL va tenuto conto, anche nel loro
caso, delle novita tributarie intervenute nell'arco di tempo considerato:

agli inizi, ovvero dopo il 1997 (D.Lgs.446/1997), in tema di
finanziamento delle Province, con I’introduzione di nuovi tributi
legati all’automobile (imposta sulle assicurazioni contro la
responsabilita civile per autoveicoli, imposta provinciale di
trascrizione), la cui base imponibile genera cospicui flussi in
entrata per la Regione;

nel periodo intermedio, con [lintroduzione dal 2003 delle
compartecipazioni IRPEF per le Province (1,0 per cento) e dal
2007 per i Comuni (0,7 per cento), nonché 1’addizionale IRPEF
per i Comuni (oggi allo 0.9 per cento);

al termine del periodo, ovvero dal 2008, in tema di finanziamento
dei Comuni, dapprima con 1’attenuazione, poi con [’abolizione
dell’Imposta Comunale sugli Immobili (ICI) sulla prima casa.
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3. La nascita e lo sviluppo dei Soggetti Pubblici Locali (SPL)

Nei precedenti paragrafi sono state indicate le principali tappe del
processo di decentramento delle funzioni pubbliche avviato negli anni
Novanta. Di seguito, si espongono i tratti caratterizzanti di un altro aspetto
del processo di riordino e organizzazione del settore pubblico: il ricorso a
soggetti pubblici e privati esterni all’Ente regionale e locale per la
gestione di servizi pubblici.

11 legislatore nazionale ha introdotto per la prima volta la forma societaria a
partecipazione pubblica con 1’art.22 della L1.142/1990, poi confluito
nell’originaria formulazione dell’art.113 del Testo Unico degli Enti Locali
(TUEL). L’apertura generalizzata al modello societario, tra quelli
utilizzabili per la gestione dei servizi pubblici locali, ha generato diverse
controversie in materia'?. Per tale ragione la normativa & stata oggetto di
successive modifiche: prima con I’art.35 della L..448/2001 e poi con I’art.14
del D.L.269/2003, convertito nella L.326/2003, che hanno introdotto regole
piu chiare e stringenti, ponendo innanzitutto la distinzione tra gestione dei
servizi a rilevanza economica e non ¢ i relativi vincoli.

Per i servizi a rilevanza economica sono state indicate le forme societarie
e le modalita — tramite gara — di esternalizzazione applicabili.

La diffusione del fenomeno, che agli inizi degli anni Duemila ha
conosciuto una vera e propria esplosione, ha reso sempre piu tangibile il
rischio di distorsioni di mercato e ripercussioni sulle regole della
concorrenza. Al fine di limitare tali rischi, il legislatore nazionale, in
coerenza con le indicazioni comunitarie in materia, ha disposto, con la
L.248/2006, che le societa che rivolgono la loro attivitd a soddisfare
I’interesse delle PA regionali e locali e a realizzare i loro fini istituzionali,
non possono svolgere prestazioni a favore di altri soggetti pubblici o
privati, né partecipare ad altri enti e societa. Vengono, invece, lasciate alle
logiche di mercato ed alla libera concorrenza le societa operanti nel
comparto dei servizi pubblici locali. In questo contesto di revisioni di
settore, si colloca la L.244/2007 che ha introdotto norme ancor piu
stringenti alla possibilita di partecipare o creare societa di capitali da parte
degli Enti locali (art.3, co.27 e ss.).

Tra le recenti riforme che hanno influenzato il capitalismo municipale vi ¢
il D.L.112/2008 (“Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la
semplificazione, la competitivita, la stabilizzazione della finanza pubblica
e la perequazione Tributaria”, convertito con L.133/2008), in base al quale

12 Si fa riferimento agli eventuali rischi di violazione dei principi di trasparenza, parita di
trattamento e non discriminazione tra imprese.
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le AL hanno significativamente modificato il proprio ruolo e la propria
struttura organizzativa, trasformandosi sempre piu in solding di servizi.

La proprieta e il controllo delle imprese da parte dei governi locali
nascono originariamente con l’esigenza di provvedere all’erogazione di
servizi pubblici a prezzi piu contenuti rispetto a quelli di mercato. In altri
casi, la trasformazione in societa per azioni ha consentito di recuperare
margini di flessibilita rispetto ai vincoli di finanza pubblica, quali ad
esempio quelli derivanti dal Patto di Stabilita Interno.

Il fenomeno della creazione di soggetti a rilevanza regionale e locale per
la gestione dei servizi pubblici ha mutato, nell’arco degli ultimi due
decenni, forma e in parte obiettivi: in media, la presenza dell’attore
pubblico ¢ cresciuta in misura considerevole a livello locale e, in misura
subordinata a questo, a livello regionale.

La Lombardia, nel 2009, rientra nel gruppo di regioni con il minor numero
di partecipazioni dirette, insieme alla Basilicata, alle Marche, al Trentino-
Alto Adige e al Molise".

Il quadro partecipativo regionale del 2009 mette in evidenza la consistenza
delle quote partecipative delle societa di capitale a partecipazione diretta per
un totale di circa 282 milioni di euro (cfr. Figura 3.0).

L’unica variazione negativa si registra per la Federfidi Lombarda a causa
della sua cessione a Finlombarda SpA; quest’ultima societa rappresenta il
caso di partecipazione regionale piu consistente, pari a circa il 60 per
cento del totale, seguita dalla partecipazione che la Regione Lombardia
detiene in Ferrovie Nord Milano SpA, pari a circa il 26 per cento
dell’ammontare complessivo.

La Finlombarda SpA costituita nel 1971 da Regione Lombardia, che ne
deteneva il 30 per cento, e dalle principali banche lombarde, ¢ divenuta
societa a totale capitale pubblico regionale nel 2004. Il primo incremento
di capitale da parte di Regione Lombardia, quale socio unico, si ¢ avuto
tra il 2005 ed il 2006.

13 Finlombarda, 2010, op. cit.
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Figura 3.0 -

Regione Lombardia

Le societa di capitali a partecipazione regionale: quadro sintetico della

Ferrovie Nord Milano SpA
N. Azioni 143.080.142 V.N. 0,52 euro

74.401.673,84

74.401.673,84

Lombardia Informatica SpA (1)
N. Azioni 25.000.000 V.N. 1,00 euro

7.376.736,00

17.623.264,00

25.000.000,00

Finlombarda SpA
N. Azioni 1.703.292 V.N. 100,00 euro

170.329.200,00

170.329.200,00

Cestec SpA

N. Azioni 25.000 V.N. 100,00 euro 2.500.000,00 2.500.000,00

Federfidi Lombarda Scarl - ceduta (2)

N. Quote 2.440 V.N. 150,00 euro 366.000,00 366.000,00 0

Infrastrutture Lombarde SpA

N. Azioni 79.900 V.N. 100,00 euro 7.990.000,00 7.990.000,00

Navigli lombardi Scarl

N. Quote 220 V.N. 100.00 euro 22.000,00 22.000,00

Expo 2015 SpA (3)

N. Azioni 2.024.000,00 V.N. 1,00 euro 24.000,00( 2.000.000,00 2.024.000,00
TOTALI| 263.009.609,84(19.623.264,00| 366.000,00|282.266.873,84

Movimenti finanziari 2.000.000,00| 366.000,00

Movimenti non finanziari

17.623.264,00

NOTE:

(1) LISPA ha deliberato un aumento gratuito del capitale sociale fino a 25.000.000,00 euro con assemblea starordinaria

del 30 luglio 2009

(2) FEDERFIDI é stata ceduta a Finlombarda SpA in data 21 dicembre 2009
(3) EXPO 2015 ha deliberato un aumento del capitale sociale fino a 10.120.000,00 euro con assemblea straordinaria del

9 aprile 2009

Fonte: Rendiconto 2009 Regione Lombardia

Oltre alla Finlombarda SpA, le altre societa interamente partecipate da
Regione Lombardia sono le seguenti:
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Infrastrutture Lombarde SpA, costituita nel 2003 allo scopo di
coordinare la realizzazione di nuovi progetti infrastrutturali in
attuazione al “Piano straordinario per lo sviluppo delle
infrastrutture lombarde 2002-20107*;

Lombardia Informatica SpA, costituita nel 1981 come societa di
servizi soggetta a direzione e coordinamento della Regione;
Cestec SpA, costituita nel 1979 e partecipata al 50,0 per cento da
Regione Lombardia; vede un primo riordino delle partecipazioni
societarie nel 1999 (50,0 per cento Regione Lombardia, 10,0 per
cento Unioncamere Lombardia e il restante 40,0 per cento
equamente diviso tra le quattro Associazioni Artigiane



rappresentative a livello regionale) e nel 2006 la Regione

acquisisce la totalita dell’azionariato.
Di recente costituzione, in adempimento al disposto di cui all’art.4 del
D.P.CM. 22 ottobre 2008 ¢ la Expo 2015 SpA, che organizza
I’Esposizione Universale del 2015 ed ¢ partecipata da Ministero
dell’Economia ¢ delle Finanze, Comune di Milano, Regione Lombardia,
Provincia di Milano e Camera di Commercio di Milano.
Infine, la societa consortile Navigli Lombardi ¢ stata istituita nel 2006
dall’azione congiunta di Regione Lombardia con il Comune di Milano, la
Provincia di Milano, il Comune di Pavia, la Provincia di Pavia, il
consorzio di bonifica Est Ticino-Villoresi e gli altri enti pubblici o privati
interessati, con lo scopo di promuovere e favorire il recupero e la
valorizzazione dei navigli lombardi.
Per quanto riguarda gli ambiti di gestione, le partecipate dirette sono
ripartite tra i settori Finanza, ICT, Infrastrutture e mobilita, R&S e
innovazione e Sviluppo territoriale.
Un carattere che distingue la Regione Lombardia dal resto del Paese ¢ la
prevalenza del modello di partecipazione totalitaria, caratterizzato dalla
notevole incidenza del patrimonio netto regionale della Regione (46,2 per
cento su una media nazionale del 9 per cento) a fronte di un numero
limitato di societa partecipate (Finlombarda, 2010)".
La prevalenza di societa partecipate si riflette sull’andamento della spesa
totale dei SPL lombardi, il cui 92,2 per cento ¢ imputabile a societa
partecipate’. Si tratta di un dato superiore a quello fatto registrare anche
solo dalle Regioni del Nord (in media pari a 82,3 per cento). Appare
molto modesto nella stessa regione, invece, il peso di Consorzi ¢ Forme
associative, Enti dipendenti e Aziende e Istituzioni, che presentano valori
inferiori rispetto a quelli registrati nelle altre macroaree del Paese (cft.
Figura 3.1).

4 Cfr. Finlombarda (2010), Le partecipate regionali pubbliche in Italia, in
www.project-finance.it.

'3 L’universo di riferimento utilizzato in tutta la Monografia non comprende le Fondazioni
partecipate, in quanto, a oggi, la rilevazione di tali soggetti non risulta uniforme sull’intero
territorio.
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Figura 3.1 - Spesa totale dei SPL per categoria di ente (media 2000-2009; valori
percentuali)
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

In merito alla tipologia di SPL piu consistente, ovvero quella societaria,
studi di settore evidenziano la presenza di 6 Societa partecipate dai
Comuni lombardi la cui sede legale non ¢ situata nel territorio regionale.
Inoltre, la numerosita maggiore si registra nella Provincia di Brescia,
mentre le imprese con maggiori dimensioni (calcolate sulla base del totale
attivo e dei ricavi) svolgono le proprie attivita nella Provincia di Milano.
Per quanto riguarda la consistenza delle partecipazioni, 1’indagine a
campione sulle societa partecipate direttamente e indirettamente dai
Comuni lombardi, ha rilevato che questi ultimi risultano essere gli unici
azionisti solamente in 30 societa del campione (campione costituito da 99
societa), a cui si aggiungono altre 21 societa in cui Comuni ¢ altri Enti
pubblici (Regione, Province, Comunita Montane ecc.) possiedono nel
complesso il 100 per cento del capitale'®.

Per quanto riguarda, invece, lo sviluppo dei Soggetti Pubblici a rilevanza
locale (cfr. Figura 3.2), sulla base della Banca dati Conti Pubblici
Territoriali, emerge che in Lombardia le societa che risultano, nel 2009,
partecipate da Comuni lombardi, sono 218 e rappresentano il 73,0 per
cento del totale dei SPL operanti nella regione. Il restante 27,0 per cento si

16 Cfr. Teodori C., Falini A. (a cura di) (2009), I/ capitalismo municipale in Lombardia.
Osservatorio sulla governance e la sussidiarieta. Percorso verso una nuova statualita: le
ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia.
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ripartisce tra i seguenti sottotipi: Aziende e Istituzioni (pari a 45),
Consorzi e forme associative (pari a 20), Enti dipendenti di livello
regionali e Societa a partecipazione regionale (entrambe pari a 7). Nel
complesso, per il periodo considerato, si conferma ’incremento dei SPL
nella gestione dei servizi pubblici.

Figura 3.2 - Classificazione per sottotipo dei SPL nella Regione (anni 2000-2009; unita)

Enti e Istituti regionali 9 9 4 4 4 4 3 3 3 3

Enti Enti dipendenti di | Agenzie regionali 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
dipendenti | livello regionale |Enti per il diritto allo studio
universitario

Forme
associative di | Consorzi di bonifica 17 17 17 17 17 16 17 17 17 17
Consorzie | livello regionale
Forme Forme T
associative | associative di Consorzi istituiti e/o
livello paneciPati da province e/o 7 6 6 4 4 3 3 3 3 3
comuni

sub-regionale

Aziende e Aziende di edilizia
istituzionidi  |residenziale di livello 12 12 12 12 12 12 12 12 13 13
livello regionale |regionale

Aziende e - - —
istituzioni |~ Aziendee - Aziende specialie 33 33 35 33 33 32 32 32 31 3
istituzionidi | municipalizzate
livello sub- Enti pubblici ici di
|ve_o su .n i pu |C|e_conom|C| i 1 1 1 1 1 1 1 1
regionale livello sub-regionale
Societa di capitali a
partecipazione regionale, per 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Societa a la gestione di pubblici servizi
artecipazione
P ) P Societa di capitali a
regionale rtecipazione regionale con
a
P L \p‘ € " 7 7 5 4 6 6 6 6 6 6
attivita diversa dalla gestione
s di pubblici servizi
Societa

Societa di capitali a

partecipazione sub-regionale,

per la gestione di pubblici
Societa a servizi

partecipazione

sub-regionale

partecipate
146 156 176/ 209 209 210 207 209 207, 196

Societa di capitali a
partecipazione sub-regionale
con attivita diversa dalla
gestione di pubblici servizi

17 18 21 23 24 23 23 23 22 22

Totale complessivo|260 270 |288 [318 321 |318 315 316 308 |297
Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

In Lombardia i macrosettore che presentano valori piu consistenti (cft.
Figura 3.3) sono Mobilita e Reti infrastrutturali (pari rispettivamente a
226,69 euro e 387,08 euro circa pro capite); parimenti, anche la Gestione
dei Rifiuti Urbani rivela una spesa pro capite maggiore rispetto sia alle
regioni del Nord che a quelle situate al Centro ¢ al Sud. Per quanto
riguarda il Servizio Idrico Integrato, la Lombardia dimostra di spendere
meno di quanto registrato nelle Regioni del Nord e del Centro, ma di
avere una spesa superiore rispetto alle Regioni del Sud.
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Figura 3.3 - Spesa totale per macrosettori dei SPL (media 2000-2009; euro pro capite
costanti 2000 e valori percentuali)

Amministrazione Generale 0,00 2,33 2,35 0,22 0,0 0,2 0,3 0,1
Servizi Generali 29,80 7,31 0,03 0,01 1,1 0,5 0,0 0,0
Conoscenza, Cultura e Ricerca 13,94 43,15 26,88 22,94 1,5 4,2 3,5 6,0
Servizio Idrico Integrato 80,08 99,46 117,98 61,17 7,7 9,4 14,9 16,0
Gestione dei Rifiuti Urbani 206,04/ 150,72 99,23 51,95 17,2 13,5 12,9 13,5
Ambiente e gestione del territorio 23,09 25,08 17,40 28,59 2,5 2,5 2,3 7,4
Sanita 21,19/ 26,88 28,72 7,59 2,1 2,6 3,8 2,0
Politiche sociali 3,01 27,89 2,13 1,45 0,3 2,6 0,3 0,4
Attivita produttive e Opere Pubbliche 103,11| 158,19 124,14| 105,29 10,0 15,2 16,3 27,9
Mobilita 226,69 194,25 184,78 92,04 22,5 18,4 24,2 24,2
Reti infrastrutturali 387,08 345,82| 166,42 9,80 35,1 30,9 21,5 2,6
Totale 1.094,04/1.081,08| 770,07 381,04 100,0, 100,0 100,0, 100,0

Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

Il peso della spesa dei SPL della Lombardia su quella del comparto locale
totale (27,0 per cento) ¢ superiore di alcuni punti percentuali rispetto alla
media italiana (21,2 per cento); I’autonomia finanziaria dei SPL lombardi
(91,1 per cento) ¢ invece la piu alta rispetto alle altre regioni e superiore al
dato medio nazionale (79,2 per cento) (cfr. Figura 3.4).

Figura 3.4 - Autonomia finanziaria'’ e peso della spesa sul comparto locale'® dei SPL
(anni 2000-2009; valori percentuali)
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

17 Calcolata come rapporto tra la Vendita di beni e servizi e la somma dei Trasferimenti
dalla PA percepiti dai SPL e del totale della Vendita di beni e servizi.

'8 Calcolato come rapporto tra la spesa dei SPL e quella del comparto locale totale (AR,
AL e SPL).
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Per completare il quadro sull’evoluzione e lo sviluppo del fenomeno di
societarizzazione in Lombardia, puo essere utile osservare 1’andamento
regionale della spesa registrata dalle sole Societa in rapporto a quella di
tutti i SPL (cfr. Figura 3.5). Se nel 2000 il numero di societa era pari a
171, ad oggi il processo di societarizzazione si ¢ ampliato, registrando nel
2009 225 societa. Coerentemente, anche la quota di spesa relativa a tale
comparto ¢ aumentata rispetto al 2000 di circa 6 punti percentuali,
raggiungendo nel 2009 il 94,9 per cento della spesa totale dei SPL.

Il fenomeno della societarizzazione presenta valori piu alti nella Regione
Lombardia, rispetto alla media del Nord, Centro ¢ Sud, e nel 2009 tale
forma di gestione genera la quasi totalita della spesa dei SPL.

Figura 3.5 - Evoluzione del processo di Societarizzazione' dei SPL (anni 2000-2009;
valori percentuali e numero di Societa)
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

1% Calcolato come rapporto tra la spesa totale dalle Societa e quella dei SPL. Dimensione
ed etichetta delle bolle sono determinate dalla numerosita delle Societa.
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PARTE II - L’ATTIVITA DEI SOGGETTI PUBBLICI LOCALI
NEL SERVIZIO IDRICO INTEGRATO

4. Il Servizio Idrico Integrato nella Regione

Nel corso del tempo il SII ¢ stato oggetto di una complessa e a volte
incoerente evoluzione nel quadro normativo di settore, con una
conseguente incertezza di fondo che, anche in Lombardia, ha contribuito
significativamente a rallentare il processo di riforma del Servizio Idrico.
Appare utile chiarire preliminarmente il riparto di competenze tra Stato e
Regioni ed Enti locali in materia di Servizi Pubblici Locali e di Servizio
Idrico Integrato. Alla luce della Riforma del Titolo V intervenuta nel 2001
i Servizi Pubblici Locali dovrebbero essere ricompresi nelle materie
spettanti alla competenza esclusiva delle Regioni ex art.117.4 Cost., non
rientrando tra quelle espressamente menzionate nell’elenco delle
competenze di pertinenza statale (art.117.2 Cost.) e concorrente (art.117.3
Cost.). Nella realta dei fatti invece quella dei Servizi Pubblici Locali si
configura come una competenza di natura trasversale che investe ed ¢ a
sua volta investita da altri campi della normazione, determinando un
intreccio e una reciproca interferenza tra livello statale e livello regionale.
In particolare il Servizio Idrico Integrato ¢ di fatto disciplinato da norme
statali per quanto concerne la tutela dell'ambiente e della concorrenza,
nonché la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni del
Servizio stesso e le relative funzioni fondamentali di Comuni, Province e
Citta metropolitane.

La competenza in materia di SII non si esaurisce tuttavia solo attraverso il
concorso di Stato e Regioni bensi coinvolge anche il livello degli Enti
locali (in particolare le 12 Province lombarde e il Comune di Milano che
dal 1° gennaio 2011 hanno sostituito le Autorita d’Ambito). Questi sono
infatti esercenti delle competenze comunali in materia di governo delle
risorse e, attraverso la predisposizione dei Piani d’Ambito, si occupano
degli aspetti gestionali-operativi inerenti alla programmazione, alla
regolazione, alla qualita, alla determinazione delle tariffe, al controllo
della gestione e al rapporto con le associazioni degli utenti.

Una tale complessiva e prolungata incertezza nel quadro normativo di
settore ha contribuito significativamente a rallentare il processo di riforma
del SII in Lombardia. Dopo oltre 15 anni dall’emanazione della Legge
Galli, tale processo non ¢ ancora concluso e pertanto gli obiettivi di
efficienza, efficacia ed economicita previsti dal processo di
industrializzazione del servizio idrico sono stati solo parzialmente
conseguiti.
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La prima tappa fondamentale ¢ costituita dalla L.36/1994, cosiddetta
Legge Galli, la quale, oltre a sancire il carattere pubblico del bene
giuridico acqua, ha previsto una profonda riforma del settore attraverso
I’individuazione di Ambiti Territoriali Ottimali (ATO), e la gestione
unificata dei servizi di acquedotto, fognatura e depurazione (Servizio
Idrico Integrato). Nel caso lombardo i 13 ATO sono stati fatti coincidere
con i confini amministrativi delle Province e del Comune di Milano.

Le modalita di gestione del servizio idrico non sono state invece
disciplinate dalla Legge Galli che rimanda alle forme originariamente
previste dall’art.22 della 1..142/1990, successivamente ripreso nel Testo
Unico degli Enti Locali (art.113 D.Lgs.267/2000). Questo stabiliva che
I’erogazione del SII e dei servizi pubblici in generale, potesse essere
affidata attraverso una pluralita di forme di gestione tra cui quella in
economia, la concessione a terzi, I’azienda speciale, la Societa per Azioni
a prevalente capitale pubblico locale. Il processo di riorganizzazione a
livello di ambito territoriale con la conseguente integrazione del servizio a
livello territoriale e di gestione dei tre segmenti, si dimostra lento e a
tutt’oggi in tre province (Sondrio, Varese, e in parte Como) non ¢ ancora
completato. In questo contesto, le Autorita d’Ambito dei territori in cui si
¢ affermata la gestione integrata si sono orientate verso 1’affidamento
diretto a societa a prevalente capitale pubblico locale (le cosiddette societa
in house™).

11 D.L.135/2009, cosiddetto Decreto Ronchi, convertito nella 1..166/2009,
ha sancito la liberalizzazione dei servizi pubblici locali, incluso il SII, e
previsto all’art.15, tre modalitd di conferimento della gestione del
servizio:

- a “societa in qualunque forma costituite” mediante procedure
competitive ad evidenza pubblica;

- a societd a partecipazione mista pubblica e privata con la
selezione del socio privato, per una quota non inferiore al 40,0 per
cento, mediante gara;

- a favore di societa a capitale interamente pubblico, per situazioni
eccezionali e con 1 requisiti richiesti dall’ordinamento
comunitario per la gestione in house.

20 Nei testi di legge che si sono susseguiti a livello nazionale a partire dal 2001, la gestione
in house risulta essere disciplinata sempre pi come un’eccezione alla regola generale
della concorrenza e del mercato, fino alla Legge 133/2008 in cui si stabilisce che il ricorso
a tale ipotesi deve essere giustificato “da determinate condizioni procedurali, ovvero da
peculiari caratteristiche economiche, sociali, ambientali e geomorfologiche del contesto
territoriale di riferimento che impediscano un efficace ricorso al mercato”.
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Nel Decreto Ronchi vengono poi individuate tutta una serie di scadenze
temporali diverse per la cessione degli affidamenti a seconda che questi
riguardino societa in house, miste, affidamenti diretti a societda a
partecipazione pubblica gia quotate in borsa. Si tratta, come noto, di una
riforma che ha suscitato un forte dibattito civile e culturale e che dal punto
di vista normativo ha portato all’attuazione di un referendum per
I’abrogazione della legge in questione (conclusosi con esito positivo).

La Regione Lombardia ha portato avanti in questi anni un’azione
normativa proattiva, in materia di servizio idrico pur cercando di seguire
una linea di coerenza con gli orientamenti sia nazionali che comunitari. I
modello di gestione, elaborato dalla Regione con L.R.26/2003 “Disciplina
dei servizi locali di interesse economico generale. Norme in materia di
gestione dei rifiuti, di energia, di utilizzo del sottosuolo e di risorse
idriche”, al Capo 11l del titolo V configurava in particolare la possibilita,
successivamente tramutata in obbligo, di adottare il cosiddetto “modello
di separazione” tra gestione ed erogazione, in base al quale i Comuni
dell’ATO, attraverso il conferimento delle reti e degli impianti, potevano
costituire una societa patrimoniale (ai sensi di quanto previsto dal TUEL
art.113) che avrebbe svolto il compito di gestione delle reti e degli
impianti e 1’Autorita dell’Ambito Territoriale Ottimale (AATO) avrebbe
affidato il servizio di erogazione a un soggetto individuato, secondo
quanto previsto dalle norme. In tal modo sarebbe stato il soggetto
proprietario a gestire la realizzazione degli interventi e a richiedere i
prestiti agli istituti finanziari, avendo come garanzia il proprio patrimonio
e aumentando in tal modo la bancabilita degli investimenti. Inoltre la
societa patrimoniale avrebbe potuto sviluppare piani di ammortamento per
periodi piu lunghi della media non essendo legata alla scadenza della
concessione e potendo cosi incidere in misura minore sui costi annui e
quindi sulla tariffa.

Tale modello di separazione (cosiddetto di unbundling), cosi come le sue
successive varianti, ¢ stato oggetto di impugnative da parte del Governo
davanti la Corte Costituzionale. La tesi, sostenuta dallo Stato e poi
avvalorata dalle sentenze della Corte (307/2009 e 142/2010), ¢ stata che,
poiché la legge di settore (D.Lgs.152/2006 e seguenti modifiche e/o
integrazioni) non prevede per il SII la possibilita di applicare quanto
previsto dal TUEL sulla separazione tra gestione ed erogazione, la legge
regionale non poteva introdurre tale possibilita. Inoltre le sentenze sulla
legge lombarda, cosi come altre sentenze su leggi di altre Regioni in tema di
SII, hanno affermato che la regolazione del servizio nei suoi diversi aspetti
(tariffe, valutazione dei programmi, affidamenti, definizione di modelli
contrattuali, ecc.), ¢ una funzione attribuibile alle competenze esclusive
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statali, poiché attiene quasi sempre o alla competenza di tutela dell'ambiente
0 a quella di tutela della concorrenza, il che non da la possibilita alle
Regioni di legiferare in materia.

In attuazione alla disposizione statale (D.L.2/2010 coordinato con la
L.42/2010), che ha previsto la soppressione delle Autorita d’Ambito
attribuendo alle Regioni il compito di individuare con legge il soggetto
con cui sostituirle, la Regione Lombardia, con la L.R.21/2010, ¢ di nuovo
intervenuta modificando la propria legge di settore, anche per adeguarla
alle sentenze della Corte Costituzionale eliminando i riferimenti al
modello di separazione. Per quanto riguarda le funzioni delle sopprimende
Autorita d’Ambito, poiché la Regione Lombardia ha optato per non
modificare la delimitazione degli ATO, la scelta ¢ stata di attribuirle alle
12 Province e al Comune di Milano.

L’ultima revisione alla legge ha inoltre mantenuto la possibilita di
costituzione di societa patrimoniali di ambito (come previsto dall’art. 113
del TUEL), senza perd dare loro la possibilita di svolgere compiti di
gestione. Il Governo ha ritenuto di dover impugnare ancora questa parte
della legge di fronte alla Suprema Corte con delibera del Consiglio dei
Ministri del 23 febbraio 2011.
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5. Le risorse finanziarie e la funzionalita del servizio

Con riferimento al periodo 2000-2009 nel Servizio Idrico Integrato sono
stati complessivamente spesi circa 11,9 miliardi di euro, pari allo 0,7 per
cento delle spese complessivamente sostenute dalle amministrazioni
pubbliche lombarde. Tale voce include sia le spese di approvvigionamento
¢ fornitura di acqua potabile sia quelle per la realizzazione delle opere
fognarie, della rete di collettamento e di depurazione. Maggiore
importanza ¢ rivestita dalle seconde, per adempiere agli obblighi derivanti
dalla Direttiva 91/271/CEE, concernente il trattamento delle acque reflue
urbane (anche in relazione alle correlate procedure di infrazione
comunitaria attualmente in itinere) e in generale per garantire il
conseguimento degli obiettivi di qualitd delle acque individuati
nell’ambito del Piano di gestione del distretto idrografico del Po,
approvato nel febbraio 2010.

La Figura 5.1 evidenzia come negli ultimi dieci anni in Lombardia la
spesa totale del SPA per il SII sia aumentata. Attualmente la spesa si
attesta tra 105 e 120 euro pro capite. Si tratta peraltro di un aumento che
ha interessato gran parte dell’Italia, con tendenze pit o meno evidenti. In
termini comparativi tuttavia va evidenziato che la Lombardia registra una
spesa consolidata nel settore idrico minore rispetto alla media italiana e a
quella di molte regioni, sia in termini complessivi che pro capite per
entrambi i sotto periodi 2000-2002 e 2007-2009.

Figura 5.1 - SPA - Spesa totale per il Servizio Idrico Integrato (medie 2000-2002 e
2007-2009; euro pro capite costanti 2000)

media 2000-2002 media 2007-2009

Evro procapite
O60.0-105.0

O 106.1-120,0
O 120.1-140,0
[ 140.1-170.0
W 170.1-270,0

Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali
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E poi interessante analizzare il ruolo svolto dai differenti livelli di governo
¢ dalle imprese pubbliche nell’ambito del settore idrico, esaminando la
quota delle spese che viene effettuata da ciascun soggetto come erogatore
finale (cfr. Figura. 5.2). Un ruolo fondamentale ¢ svolto dai SPL — che in
Lombardia sono rappresentati da consorzi, aziende e societd da esse
controllate non essendo presenti Enti dipendenti — che nel 2009 hanno
sostenuto spese per quasi 1’80 per cento della spesa complessiva.

Il dato in aumento registrato in particolare per i SPL consente di
evidenziare la correlazione esistente con la maggiore esternalizzazione
delle funzioni di spesa, prima poste direttamente in capo agli attori locali.
L’attuazione della riforma introdotta con la Legge Galli ha infatti avuto
I’effetto di ridurre il ruolo delle AL, affidando in molti casi la gestione
delle spese, prima fatta in economia, ai SPL. Se nel 2000 le prime
gestivano complessivamente oltre il 50 per cento delle spese, nel 2009 la
loro quota era scesa a circa il 20 per cento. Va tuttavia rilevato che in
Lombardia si ¢ registrato un trend piu contenuto di quanto invece
complessivamente avvenuto nelle regioni del Nord e del Centro. Piu
modesti risultano invece gli andamenti registrati al Sud.

Con riferimento alla Figura 5.2, va precisato che, nonostante I’indicatore
in blu sia relativo all’aggregazione di spesa di AL e AR, il suo andamento
riflette con buona approssimazione quello delle AL il cui valore di spesa
contribuisce infatti nel periodo considerato per circa il 97,0 per cento
(Fonte: Banca dati CPT). 11 3,0 per cento di spesa riferibile alle AR ¢
invece conseguenza del fatto che Dattivita regionale ¢ prevalentemente
orientata all’erogazione di finanziamenti e, solo in via del tutto limitata e
collaterale, all’effettuazione di spese per I’acquisto di beni e servizi in
tema di SII.

Quanto sin qui detto evidenzia come nel tempo vi sia stato un graduale
passaggio, tuttora in corso, da gestioni dirette in economia dei Comuni a
gestioni affidate a societa pubbliche esterne. Nell’ottica di una completa
attuazione della riforma del servizio idrico, le spese dovranno quindi nel
tempo essere effettuate sempre meno dai singoli Comuni, e sempre piu dal
gestore unitario d’ Ambito.
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Figura 5.2 - Indicatori di decentramento per il Servizio Idrico Integrato (anni 2000-
2009; valori percentuali)’'
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

L’analisi delle entrate derivanti dalla cessione di beni e servizi (ovvero
degli introiti tariffari) mostrano una crescita in valore assoluto a fronte di
trasferimenti da amministrazioni pubbliche che, a parte il caso del Sud
Italia, si sono mantenute sostanzialmente stabili e assestati su valori privi
di significativita (cfr. Figura 5.3). Anche in questo caso la Lombardia
evidenzia tendenze piu contenute rispetto al Nord e al Centro. Cid sembra
mostrare il processo in corso — seppur molto lento — di evoluzione verso
un servizio idrico a tariffa.

2! Sono stati individuati i seguenti indicatori di decentramento:

- I; = AC/SPA, definito come il rapporto percentuale tra la spesa totale del livello di
governo Amministrazioni Centrali e la spesa totale del Settore Pubblico Allargato;

- I, = (AR+AL)/SPA, quota percentuale della spesa totale dei livelli di governo
Regionali e Locali rispetto alla spesa del SPA;

- I3 = IPN/SPA, definito come rapporto percentuale tra la spesa delle Imprese
Pubbliche Nazionali e quella del SPA;

- I = SPL/SPA, definito come rapporto percentuale della spesa totale dei Soggetti
Pubblici Locali su quella del SPA.
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Figura 5.3 - SPL - Evoluzione della Vendita di beni e servizi e dei Trasferimenti dalla
PA nel Servizio Idrico Integrato™ (anni 2000-2009; euro pro capite
costanti 2000)
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

I trend registrati sembrano inoltre trovare corrispondenza anche nei livelli
piuttosto modesti raggiunti complessivamente dagli indicatori di struttura
del SII (cfr. Figura 5.4). Va a tal proposito rilevato che il livello di
funzionalita del servizio idrico in Lombardia presenta significative
differenze all’interno del territorio regionale con esperienze gestionali di
rilievo e aree di maggiore criticita.

22 La Banca dati CPT non dispone della distribuzione settoriale delle entrate. Al fine di
evidenziare quanto le aziende operanti nel settore si finanzino con fondi propri e quanto
con Trasferimenti provenienti dalla PA, ¢ stato necessario ricostruire le entrate del settore
tramite una stima ad hoc, ipotizzando che, per i SPL, la distribuzione settoriale delle
entrate segua quella della spesa non consolidata erogata dagli enti.
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Figura 5.4 - Servizio Idrico Integrato: principali indicatori di struttura (anno 2008)

Lombardia Sud Centro-Nord Italia
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Approvvigionamento }
L . Acqua prelevata (mc per abitante) 149,8| 151,7 152,5| 152,2
idrico-potabile
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convogliate nella rete fognaria (%)

Fonte: ISTAT-SIA

Il prelievo di acqua ad uso potabile in Lombardia — che in termini di
quantitativi assoluti detiene il primato su scala nazionale — avviene per la
maggior parte da acque sotterranee (pozzi e sorgenti) e, a seguire, da
derivazioni superficiali (ISTAT-SIA, 1999) (cfr. Tabella BS5.1 in
Appendice Statistica). La loro prevalente origine sotterranea non esime
comunque le acque da un livello di inquinamento non trascurabile,
concentrato in particolare nelle aree di pianura, caratterizzate da
significativi livelli di urbanizzazione, di presenza industriale e di attivita
agricole intensive. Si consideri a tal proposito che nel 2008 ben il 46,8 per
cento dell’acqua prelevata ¢ stato sottoposto a trattamenti di
potabilizzazione, una quota superiore sia alla media nazionale sia a quella
delle altre regioni geografiche italiane.

I valori di prelievo pro capite risultano essere consistenti ¢ ammontano a
circa 149,8 mc per abitante, valore che tuttavia si attesta poco sotto a quello
della media nazionale. Dall’analisi comparativa emerge inoltre che il
rapporto tra acqua erogata e quella immessa in rete in Lombardia, pari al
78,9 per cento, ¢ tra i piu elevati a livello nazionale e di molto superiore alla
situazione nel Sud (60,3 per cento) e a quella media italiana (67,9 per cento).
Cio che emerge dall’analisi dei settori di depurazione e fognatura € che in
Lombardia, come peraltro in tutta Italia, si & ancora piuttosto lontani da un
completamento efficace del servizio. In particolare il fabbisogno di
depurazione urbano coperto da livelli di trattamento piu avanzati
(secondario e terziario) si attesta su una quota del 60,0 per cento,
comunque superiore alla media italiana e alla situazione registrata a Sud e
nel Centro-Nord.

Per avere un riferimento ¢ utile evidenziare che, rispetto agli ultimi
indicatori citati, il meccanismo degli Obiettivi di Servizio (applicato alle
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regioni del Sud) relativamente alla quota di acqua erogata nelle reti di
distribuzione comunale e alla quota di popolazione equivalente servita da
depurazione con trattamento almeno secondario, ha stabilito di
raggiungere, come farget al 2013, rispettivamente la soglia del 75,0 per
cento e del 70,0 per cento.

La popolazione coperta da un adeguato collettamento fognario al sistema
depurativo si attesta invece su una quota pari al 67,4 per cento che,
sebbene non si trovi su livelli ottimali e sia lontano dagli standard
richiesti a livello europeo, risulta comunque superiore alla situazione
complessivamente rilevata in Italia (cfr. Figura 5.4).

Da quanto sin qui detto risulta che nei prossimi anni, per un’efficace e
completa attuazione della riforma del SII, dovranno essere realizzati
importanti investimenti, probabilmente superiori a quelli passati e orientati a
soddisfare il fabbisogno di adeguamento infrastrutturale stimato.

I dati CPT consentono di ricostruire un quadro completo delle spese
effettuate nel settore idrico. Per quanto riguarda la spesa corrente la
Lombardia registra un valore inferiore alla media delle regioni italiane,
collocandosi invece in una posizione intermedia per il valore dell’indice di
popolazione equivalente urbana servita da depurazione. Confrontando i
periodi 2000-2004 e 2003-2007, sebbene si registri un leggero aumento
delle spese e un miglioramento del livello di servizio considerato, in
termini di posizionamento nel contesto nazionale la situazione non appare
significativamente mutata (cfr. Figura 5.5).

Figura 5.5 - Relazione tra la spesa corrente per il Servizio Idrico Integrato e la
Quota di popolazione equivalente urbana servita da depurazione” (euro
pro capite costanti 2000 e valori percentuali)
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali, ISTAT-SIA

2 Abitanti equivalenti effettivi urbani, solo civili, serviti da impianti di depurazione che
effettuano trattamento secondario e terziario sugli abitanti equivalenti totali urbani della

regione.
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La spesa in conto capitale si attesta su valori inferiori a quelli della spesa
corrente sia in Lombardia sia nel complesso delle Regioni italiane, anche
se nel tempo, con riferimento ai due periodi considerati, sia 1’entita degli
investimenti che il livello di servizio tendono nel complesso ad aumentare
(cfr. Figura 5.6). In questo caso il livello di spesa registrato in Lombardia
risulta superiore al valore medio nazionale.

Figura 5.6 - Relazione tra la spesa in conto capitale per il Servizio Idrico Integrato e
la Quota di popolazione equivalente urbana servita da depurazione24
(euro pro capite costanti 2000 e valori percentuali)25
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali, ISTAT-SIA

Nel periodo 2000-2009 in Lombardia ben il 99,3 per cento della spesa
totale dei SPL per la gestione del Servizio Idrico Integrato risulta in carico
a societa interamente pubbliche o partecipate (cfr. Figura 5.7).

2* Cfr. nota Figura 5.5.

2 11 rapporto tra spesa e AE serviti potrebbe essere piu significativo se fosse riferito solo
alla spesa per la depurazione (e non a quella dell’intero Servizio Idrico Integrato); cio
anche in relazione alla minore e differenziata copertura territoriale, ¢ quindi di spesa, del
servizio di depurazione rispetto ad esempio a quello acquedottistico. Non risulta tuttavia
possibile operare questa distinzione in quanto 1’articolazione di spesa tra i diversi segmenti
del servizio non ¢ disponibile all’interno dei bilanci comunali, cui la Banca dati CPT fa
riferimento.
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Figura 5.7 - Spesa totale per il Servizio Idrico Integrato dei SPL per categoria di enti
(media 2000-2009; valori percentuali)
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

Si tratta di un dato superiore a quello fatto registrare dalle regioni del
Nord, del Centro e del Sud e che nel 2009 raggiunge il 100 per cento dato
che tutti i SPL corrispondono integralmente a Societa di capitali a
partecipazione sub-regionale (cfr. Figura 5.8) con una buona omogeneita
con il Nord e una percepibile differenziazione con quanto avviene al Sud.

Figura 5.8 - Classificazione per sottotipo dei Soggetti Pubblici Locali operanti nel
Servizio Idrico Integrato nella Regione (anni 2000-2009; unita)

Categoria SottoCategoria
Ente Ente

SottoTipo Ente 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Consorzie | Forme associative |Consorzi istituiti e/o

Forme dilivello partecipati da province e/o
associative sub-regionale  |comuni 1 1 1
) Aziende e ) -
Aziendee |, Aziende speciali e
e istituzioni di livello L
istituzioni X municipalizzate
sub-regionale 1 1 2 1 1

Societa di capitalia
partecipazione sub-regionale,
o Societd a per Iélgestlone di pubblici
Societa . servizi 60 62 71 89 92 91 92 91 88 82
. partecipazione —— —
partecipate . Societa di capitali a
sub-regionale L .
partecipazione sub-regionale
con attivita diversa dalla
gestione di pubblici servizi 1 1 1 1 1 1 1
Totale complessivo 62| 64| 75 91 94| 92| 93 92 89 82

Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali
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Va inoltre rilevato che mentre, come visto, la spesa ¢ effettuata sempre piu
¢ solo dai gestori, gli investimenti effettuati nell’ambito del SII sono
coperti dai finanziamenti di Stato, Regioni ed Enti locali, nonché dagli
introiti tariffari. Ricostruire con precisione le quote di copertura
finanziaria del settore appare tuttavia molto complesso sia per le
sovrapposizioni che esistono tra i differenti canali di finanziamento sia per
la presenza, nell’ambito degli investimenti, di piu fonti di finanziamento.
Uno stesso investimento, infatti, pud essere contemporancamente
finanziato dal livello regionale, dal livello locale e in alcuni casi anche dai
privati. Per completezza di analisi, di seguito, vengono esposte ulteriori
informazioni provenienti da fonti specifiche in merito alla
programmazione degli investimenti nel settore idrico.

Le necessita di miglioramento del SII sono alla base della determinazione
del piano di investimenti dei differenti ATO. Complessivamente i Piani
d’ambito sin qui elaborati prevedono investimenti nel settore per un
importo complessivo stimato di circa 6,6 miliardi di euro ed una media di
273 milioni di euro di investimenti annui (cfr. Tabella B5.2 in Appendice
Statistica). Si tratta di importi consistenti che, alla luce dell’attuale
situazione delle finanze pubbliche, devono essere coperti grazie alle
tariffe, ma anche attraverso prestiti. I piani di investimento dei diversi
ATO sono tra loro molto differenziati sia in termini di durata, che ¢&
compresa tra i 20 e i 30 anni, sia in termini di investimenti, che oscillano
da un minimo di 334,05 milioni ad un massimo di 1.272,29 milioni di
euro. In generale, la gran parte degli investimenti degli ATO si concentra
sul segmento dell’acquedotto e della fognatura, infrastrutture a rete
generalmente piu costose rispetto ad altre tipologie di opere pubbliche
(Fonte: Piani d’Ambito, sito web AATO).

Il rilevante ammontare di investimenti previsto nei prossimi anni nel SII,
tuttavia, non deve far pensare che in questi anni non vi sia stato un
intervento finanziario pubblico in tale settore. Nell’ultimo ventennio,
infatti, combinando 1 dati relativi ai differenti canali di investimento
attivati (Accordo di Programma Quadro, fondi L.R.53/1984, Misura 3.2
del Documento Unico di Programmazione 2000-2006, contributi previsti
dalla Delibera del Comitato Interministeriale per la Programmazione
Economica del 21 dicembre 1993, fondi L.183/1989, Accordo Quadro di
Sviluppo Territoriale attivati per i Contratti di Fiume Olona e Seveso)
emerge come |’amministrazione regionale abbia contribuito all’attivazione
di rilevanti investimenti nel settore idrico che complessivamente
ammontano a circa 1,5 miliardi di euro®®, rendendo da parte propria

26 Elaborazioni Eupolis su dati Regione Lombardia, 2010.

41



disponibili sussidi per un importo complessivo di 485 milioni di euro.
Nella Figura B5.1 in Appendice Statistica gli investimenti avviati su tali
canali sono ripartiti per provincia e confrontati con i sussidi regionali.

Risulta invece difficile, per mancanza di adeguate informazioni, verificare
quale sia stata I’effettiva spesa per gli investimenti degli ATO lombardi e il
livello di investimento delle societa in house risultate affidatarie del servizio.
Per quanto concerne infine gli investimenti effettuati direttamente dagli
enti locali titolari di gestioni in economia del servizio idrico, consultando
la banca dati CPT ¢ possibile analizzare i certificati dei conti consuntivi
dei Comuni — informazioni assunte anche nella Banca dati CPT — e
individuare le spese in conto capitale sostenute (pagamenti in conto
competenza e in conto residui) per il SII. Gli anni esaminati sono quelli
relativi al periodo 2003-2008. In tale periodo si registra complessivamente
una riduzione degli investimenti effettuati direttamente dagli Enti locali
che passano da circa 261 milioni di euro sino a circa 131 milioni di euro
del 2008. Risultano in diminuzione anche il numero delle amministrazioni
comunali che hanno fatto investimenti diretti nel settore idrico, passando
da 1015 (dato 2003) a 786 (dato 2008) sul totale dei 1546 comuni
lombardi. Tale situazione risulta naturalmente differente da ATO ad
ATO”.

Dal punto di vista dei cittadini, la riforma del servizio idrico ha un costo
che ¢ collegato alla crescita delle tariffe che presumibilmente dovra aver
luogo per finanziare il miglioramento qualitativo del servizio offerto e in
considerazione del principio del Full Cost Recovery (FCR) previsto dalla
D.CE2000/60/CE, che richiede siano considerati nei meccanismi di
tariffazione tutti i costi relativi ai servizi idrici, inclusi i costi ambientali e
della risorsa. E opportuno pertanto esaminare quali siano gli incrementi ad
oggi previsti, spiegando il processo che sta alla base della determinazione
della tariffa®®,

2 (Fonte: elaborazioni Eupolis Lombardia su dati CPT integrati con ulteriori informazioni
desumibili dai certificati dei conti consuntivi dei Comuni, Ministero dell’Interno).

8 La definizione della tariffa da applicare ¢ il frutto di un processo che si compone di pii
fasi. La prima fase riguarda la definizione della tariffa reale media d’ambito. La stessa
viene determinata sommando i costi operativi agli ammortamenti e alla remunerazione del
capitale investito e dividendo I’importo ottenuto per il volume di acqua che si prevede di
erogare. La tariffa reale media costituisce un vincolo ai ricavi, poich¢ il soggetto gestore,
nell’anno considerato, non pud avere ricavi superiori a quelli ottenuti dal prodotto tra
tariffa reale media e volume che si prevede di erogare. Nel primo anno di gestione, la
tariffa reale media non puo poi essere superiore alla tariffa media ponderata delle gestioni
preesistenti, accorpate nella nuova gestione, aumentata del tasso programmato di
inflazione e del limite di prezzo stabilito dal decreto ministeriale 1° agosto 1996.
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Una volta stabilita la tariffa media, e dunque i ricavi massimi che possono
essere ottenuti nel corso dell’anno di riferimento, 1’ Autorita d’ Ambito puo
procedere ad articolare la tariffa in base a differenti consumi, alle
tipologie di utenza, al Comune in cui viene erogato il servizio ed anche
alle differenti fasce di reddito.

Analizzando le tariffe reali medie previste dai Piani d’ambito (o, nel caso
di Varese, dai documenti preparatori ai Piani) per ciascun anno, si puo
verificare che nel 2011 Ia tariffa piu bassa (ATO Citta di Milano) ¢ pari a
0,58 euro per mc mentre la piu elevata dovrebbe essere pari a 1,49 euro
per mc (ATO Lecco) (cfr. Tabella B5.3 in Appendice Statistica).

E utile evidenziare comunque che tali valori si allineano, se non pil
frequentemente risultano inferiori, ai valori medi nazionali, che a loro
volta si posizionano tra i piu bassi in Europa.
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6. I principali gestori del servizio nella Regione

L’attuazione della riforma cominciata con la Legge Galli, ha previsto
differenti fasi procedurali, da attivare in parte dall’amministrazione
regionale, in parte dagli Enti locali. Di seguito sono evidenziati i
principali avanzamenti della riforma che a tutt’oggi, come visto, ¢ solo
parzialmente attuata. La Regione Lombardia, emanando la legge regionale
di applicazione della riforma e individuando i confini degli ATO, ha
completato le procedure di propria competenza previste dalla Legge Galli.
Per quanto riguarda invece le Autorita d’Ambito, di recente soppresse e
quindi sostituite con le 12 Province e il Comune di Milano, al momento
hanno tutte effettuato la ricognizione delle opere e degli impianti, seppur
in modo incompleto, mentre la situazione per cid che concerne i Piani
d’ Ambito appare ancora molto differenziata. Sondrio e Varese ad esempio
non hanno ancora redatto i rispettivi Piani d’Ambito, Lodi e Lecco, e in
parte Cremona, ne hanno invece effettuato gia una prima revisione.

Per quanto riguarda la scelta del modello gestionale, escludendo le
province dove ancora non si ¢ completato il processo di integrazione a
livello di ambito (Sondrio, Varese e in parte Como), avevano aderito al
modello di separazione tra gestione ed erogazione, precedentemente
previsto dalla legge regionale, gli ambiti di Cremona, Lecco, Mantova,
Milano provincia e Pavia. Attualmente il sovrapporsi del processo di
trasferimento di funzioni da AATO a Province con l’incertezza delle
norme nazionali in merito all’affidamento (in base all’esito del
referendum abrogativo sul tema) e ’incertezza sulla possibilita di avere
una societd patrimoniale (in base all’esito dell’impugnativa sulla
L.R.21/2010), hanno rallentato 1'assunzione di decisione circa il modello
gestionale; le Province stanno quindi analizzando le diverse alternative in
attesa dello stabilizzarsi del quadro normativo di riferimento.

Il primo semestre del 2011 si caratterizza quindi per la sospensione di
ogni decisione rilevante, e ci0 non potra che avere ripercussioni negative
sui tempi di costruzione delle premesse per una significativa politica di
investimenti.

Se consideriamo che, oltre alle province in cui non si € compiuto il
processo di integrazione previsto dalla Legge Galli, in alcune altre non ¢
stato portato a termine il passaggio al gestore d'ambito della gestione del
servizio sull’intero territorio dell’ambito, si comprendono i motivi
dell’esistenza di una elevata numerosita di operatori che, a vario titolo,
effettuano il servizio su uno, due o su tutti e tre i segmenti. A questo
insieme di aziende vanno poi sommate le gestioni in economia da parte
dei Comuni (cfr. Tabella B5.4 in Appendice Statistica).
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La parziale applicazione delle riforme previste appare evidente anche nel
Sistema delle indagini sulle acque®, dove la popolazione residente in
Comuni con presenza del gestore del SII operativo’ risulta pari solo al 54
per cento, contro una media nazionale di circa il 60 per cento (cfr. Fig.
AS5.2 in Appendice Statistica).

E possibile dunque affermare che, sebbene la riforma abbia cominciato a
produrre i suoi primi effetti in termini di industrializzazione e di gestione
unitaria del SII, per diversi ATO lombardi tale processo ¢ ancora lungi dal
realizzarsi e richiede non soltanto 1’elaborazione del Piano d’Ambito o di
una revisione dello stesso, ma anche decisioni che devono essere operate
dalle AL circa I’affidamento del SII (peraltro a loro volta recentemente
limitate — come visto — da un quadro normativo incerto e mutevole).
Considerata la frammentazione ancora significativamente presente tra gli
operatori del settore, di seguito vengono considerati solo i principali SPL
in capo ai quali nel 2009 risultava concentrato quasi il 55 per cento della
spesa complessiva del settore idrico. Tra questi, i due principali gestori in
termini di spesa pro capite sono Amiacque Srl e Metropolitana Milanese
SpA, con un valore rispettivamente di 13,28 e 13,42 euro (cfr. Figura 6.1).

Figura 6.1 - Spesa totale dei principali gestori del servizio nella Regione (anni 2000-
2009; euro pro capite costanti 2000)

Ente 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Territorio Energia Ambiente SpA 2,22 2,18 2,28 1,91 1,84 2,23 4,60 7,53 9,89 7,36
AMGA SpA (Alto Milanese

Gestioni Avanzate) 1,24 1,53 1,75 2,09 2,24 2,16 2,77 2,94 0,94 3,42
Amiacque Srl 0,02 0,03 0,05 0,01 3,58 14,60 13,28
Metropolitana Milanese SpA 3,71 8,60 11,20 10,65 13,36 11,57 13,42
Uniacque SpA 0,00 1,49 2,64 4,97
CAP Holding SpA 19,30 17,54 7,89 9,58 17,42 10,58 10,30
Totale 3,46 3,71 4,03| 27,03| 30,24 2354 2762 4633 5022 52,75
Percentuale sul totale Servizio | -, oo\, 1ol 7 30| 20,7%| 37,6%| 290%| 30,4%| aa.4%| a7,5%| 549%
Idrico Integrato

Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

Al fine di interpretare correttamente i dati tabellari va inoltre evidenziata
I’eterogeneita di tali gestori sia per attivita svolta che per assetto
organizzativo assunto, a sua volta correlato alla tipologia di modello
gestionale adottato nell’ATO di riferimento. Per i principali gestori del
servizio (cfr. Figura 6.1) sono pertanto delineati sinteticamente nel seguito la
storia, la natura giuridica, 1’assetto organizzativo attuale e i servizi erogati.

% Cfr. Rapporto Istat-SIA, 2009.
3% Sono operativi gli enti gestori affidatari che hanno preso in carico gli impianti attraverso
un contratto di servizio con I’Ente responsabile del Servizio Idrico Integrato.
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TEA (Territorio Energia Ambiente) SpA

TEA nasce nel 1998 dalla trasformazione dell’Azienda Servizi
Municipalizzati in Societa per Azioni. La sua storia ha pero origini lontane
e inizia nel 1903 con I’Azienda Municipalizzata del Gas di Mantova, a sua
volta seguita alla municipalizzazione della Officina del Gas (1864). Nel
1950 diventa Azienda Autonoma Municipalizzata Gas-Acqua (avendo
incorporato ’acquedotto civico del 1908 e aggregando, successivamente,
nel 1970, il servizio di nettezza urbana). Infine nel 1973 assume la
denominazione di Azienda Servizi Municipalizzati e negli anni seguenti
amplia via via lo spettro delle sue attivita. L’assetto attuale vede una Societa
patrimoniale capogruppo, titolare di reti e impianti, e tutte le Divisioni
conferite in Societa operative, tra cui TEA Acque, e inoltre TEA SEI, TEA
NET, TEA Energia, TEA Onoranze Funebri, Asitech, ¢ Mantova Ambiente.
TEA Acque ¢ una societa a totale partecipazione pubblica nata a seguito
della cessione del ramo di Azienda di TEA relativo alla gestione SII. La
cessione prevede che le reti e gli impianti rimangano di proprieta di TEA,
mentre a TEA Acque vengono assegnati mezzi operativi, personale e
contratti afferenti alle attivita del SII. Il modello organizzativo societario
riflette il modello gestionale adottato dall’ATO di riferimento di Mantova
che ha aderito al modello regionale di separazione tra gestore ed erogatore.
Nel 2006 I’Azienda erogava il servizio di acquedotto, fognature e
depurazione in 28 Comuni della Provincia di Mantova con un bacino
d’utenza di circa 182.000 abitanti.

Amiacque Srl

E una societa a capitale interamente pubblico, costituita nel 2006, che dal
gennaio 2009 — facendo riferimento al modello regionale di separazione
dell’attivita di erogazione del servizio da quella di gestione delle reti e
impianti — ¢ diventata il soggetto operativo responsabile per le attivita di
erogazione del SII nel’ATO della Provincia di Milano e in numerosi
comuni delle Province di Pavia, Monza e Brianza, Como e Varese.
Amiacque ¢ partecipata da 12 societa pubbliche patrimoniali (tra le quali
CAP Holding — 60,6 per cento, lanomi — 19,3 per cento, TASM — 11,8 per
cento, TAM — 5,9 per cento) che sono proprietarie delle reti e degli
impianti, e per una piccola quota dal Comune di Milano (1,4 per cento).
Amiacque nasce quindi dal conferimento dei rami d’azienda di societa che
storicamente si sono occupate di SII, quali CAP Gestione, S.I.LNO.MI.,
TASM Service e TAM Servizi Idrici, societa storiche che nel loro settore
hanno sempre dimostrato grande capacita operativa e affidabilita.
Amiacque si colloca per numero di utenti serviti (2.340.593), per volumi
di acqua distribuita (254 milioni di metri cubi) e per lunghezza della rete
(6.447 km) ai primi posti in Italia tra le societa che erogano il SII.
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Metropolitana Milanese (MM) SpA

Metropolitana Milanese SpA nasce come societa di ingegneria nel 1955
per progettare e realizzare le linee metropolitane della citta di Milano. Nel
corso degli anni Metropolitana Milanese ha ampliato il suo campo
d’intervento, arrivando ad occuparsi di opere di viabilita, parcheggi e
edifici pubblici, di interventi di ingegneria idraulica, di riqualificazione
urbanistica, di piani territoriali dei trasporti. Nel giugno del 2003 il
Comune di Milano ha affidato a Metropolitana Milanese il SII — sulla base
di una convenzione con scadenza al 2027 — in modo da potersi avvalere
della sua esperienza tecnica e gestionale. Oltre a gestire il SII,
Metropolitana Milanese infatti progetta e realizza nuove reti e impianti e
cura la manutenzione di quelli esistenti.

La rete idropotabile si estende per 2.360 km, attingendo al 100 per cento
dalla falda sotterranea attraverso una fitta rete di pozzi.

La rete fognaria di Milano raggiunge attualmente i 1.446 km di condotti,
pari a uno sviluppo specifico di 1,1 m/abitante, estendendosi su tutto il
territorio urbanizzato (circa 145 km?). In qualita di gestore unico del SII
nell’ATO Citta di Milano, MM coordina e controlla il sistema della
depurazione della citta articolato in tre poli di depurazione, secondo la
naturale divisione del territorio: polo di Milano San Rocco, per il bacino
scolante occidentale; polo di Milano Nosedo, per il bacino centro
orientale; polo di Peschiera Borromeo, per il bacino orientale. Il sistema
depurativo del Comune di Milano, completato nel 2005, ¢ in grado di
servire complessivamente 2.550.000 abitanti equivalenti.

Uniacque SpA

E una societa a capitale interamente pubblico costituita il 20 marzo 2006
per la gestione in house del SII sulla base dell’affidamento effettuato
dall’ Autorita d’ambito della provincia di Bergamo per una durata di 30
anni a decorrere dal 1° gennaio 2007. Il contratto di servizio che disciplina
i rapporti tra la societa e ’AATO ¢ stato sottoscritto 1’1 agosto 2006 e
successivamente integrato il 4 giugno 2007. L’assetto organizzativo
societario riflette il modello gestionale adottato dall’ATO di riferimento di
Bergamo che ha optato per la scelta del modello integrato nazionale.

CAP Holding

E la societa a capitale pubblico, partecipata dagli Enti locali, che opera nei
territori delle province di Milano, Monza e Brianza, Lodi, Pavia servendo
oltre duecento Comuni e una popolazione di circa due milioni di abitanti.
L’azienda gestisce il patrimonio idrico (reti e impianti) dei Comuni,
svolge le funzioni di indirizzo strategico e controllo finanziario,
realizzando gli investimenti per le infrastrutture idriche del territorio: dalla
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costruzione di nuovi pozzi e acquedotti all’estensione delle reti fognarie e
di depurazione, dal potenziamento dei depuratori alla realizzazione dei
grandi progetti sovracomunali.

La storia di CAP prende il via nel 1928, quando i Comuni di Paderno
Dugnano, Limbiate, Cusano Milanino ¢ Cormano costituiscono un Ente
per la costruzione degli acquedotti: nasce cosi il Consorzio per 1I’Acqua
Potabile ai Comuni del bacino del Seveso. Quattro anni dopo, nel 1932,
viene approvata la prima trasformazione societaria, che da vita al
Consorzio per I’Acqua Potabile ai Comuni della Provincia di Milano. Tra
il 1932 e la fine degli anni cinquanta aderiscono a CAP oltre 130 Comuni,
che diventano circa 200 nei decenni successivi.

Intanto, nel 1994, anno di approvazione della Legge Galli, I’ Assemblea dei
Comuni delibera una seconda trasformazione societaria: con il nome di
CAP Milano, Consorzio per I’ Acqua Potabile, nasce I’ Azienda Speciale.
Nel maggio del 2000, CAP Milano promuove la costituzione di CAP
Holding SpA, come societa di capitale interamente pubblica, i cui
azionisti sono gli Enti locali (Comuni e Province). Un anno dopo, nel
giugno 2001, dalla trasformazione di CAP Milano in Societa per Azioni si
costituisce ufficialmente CAP Gestione SpA, cui nel marzo 2002 si
aggiunge CAP Impianti SpA e quindi, nel 2004, SET, la societa di
ingegneria specializzata nella progettazione di banche dati e di reti
tecnologiche per la gestione del territorio. Alla luce delle normative
regionali di riferimento, che prevedevano il controllo diretto delle societa
patrimoniali da parte degli Enti locali, nel 2005 viene approvata la fusione
per incorporazione di CAP Impianti SpA in CAP Holding SpA.

Dal 2008 CAP Holding, oltre alla gestione strategica del patrimonio di reti
e impianti, si occupa di realizzare gli investimenti e le opere di
manutenzione straordinaria. E stato dunque incorporato il ramo d’azienda
relativo alla progettazione e realizzazione lavori, che precedentemente
erano in capo a CAP Gestione, oggi Amiacque.

Brianzacque Srl

E una societa a prevalente capitale pubblico locale, nata nel giugno 2003 e
costituita da 6 societa conferenti: ALSI SpA., Idra Patrimonio SpA,
ASML SpA, Gestione Servizi Desio SpA, ABE Distribuzione SpA, SIB
Societa Intercomunale SpA. A Brianzacque ¢ affidata I’erogazione del SII
dell’ATO di Monza e Brianza, operativo dal 2009, con un bacino d’utenza
di circa 850.000 abitanti.
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7. Obiettivi di settore da raggiungere nella Regione

L’incertezza normativa che da molti anni in Italia caratterizza il settore
idrico ha operato come disincentivo agli investimenti degli operatori del
settore. Oltre al superamento dell’impasse normativa gli obiettivi piu
urgenti per pervenire a un SII riformato e adeguato ai tempi risultano
essere 1’integrazione della gestione (con il superamento delle gestioni in
economia e della frammentazione aziendale, nonché l'individuazione del
gestore d'ambito), 1’elaborazione e approvazione di Piani d’Ambito dotati
di un’adeguata copertura finanziaria, nonché una contrattualizzazione
puntuale e vincolante che garantisca il rispetto dei diritti degli utenti.

La programmazione degli interventi, e quindi degli investimenti necessari,
attraverso la pianificazione d’ambito, dovra in particolare essere sempre
piu orientata a colmare i fabbisogni infrastrutturali, valutati, grazie alla
disponibilitd di una base conoscitiva adeguata, anche alla luce degli
obiettivi di qualita ambientale delle risorse idriche, di cui alla
D.CE2000/60, cosi come declinati nella principale pianificazione vigente
di settore™'.

Nonostante le significative lacune conoscitive a tutt’oggi esistenti, i primi
rilievi conoscitivi  disponibili e le criticita tecnico-infrastrutturali
emergenti consentono comunque di delineare, almeno in via preliminare,
le principali necessita di intervento nei diversi segmenti del servizio.

Per quanto riguarda il settore acquedottistico, ci si trova a dover affrontare
in primo luogo il problema della dispersione e frammentazione delle reti,
colmabile in parte attraverso un processo di interconnessione degli
acquedotti pitu piccoli, peraltro gia previsto nell’ambito della nuova
Pianificazione d’Ambito. Cio anche a garanzia di un monitoraggio piu
efficace della qualita delle fonti e del funzionamento della rete.

Per quanto riguarda le fognature merita molta attenzione, per quanto gia
detto in merito agli obblighi della D.CE91/271, anche la necessita di
completare 1’allacciamento delle reti fognarie agli impianti di depurazione
e di contenere le perdite nel sottosuolo attraverso adeguate opere di
manutenzione. Relativamente ai fabbisogni di adeguamento delle
infrastrutture di depurazione emerge come non sia assolutamente
trascurabile il numero di impianti incapaci di garantire il rispetto dei
valori limite allo scarico (imposti a livello nazionale e in modo piu
restrittivo a livello regionale) e che pertanto abbisognano di interventi
strutturali di adeguamento per I’affinamento del tipo di trattamento.
L’efficace attuazione dei Piani d’Ambito pone quindi degli obiettivi di
miglioramento qualitativo, sia in termini di servizio all’utenza che di

31 Cfr. Piano di gestione del distretto idrografico del Po.
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qualitd ambientale, che dovrebbero rappresentare la contropartita per
I’aumento dei livelli tariffari previsti con il duplice scopo di rilanciare gli
investimenti e di creare una gestione in grado di “autofinanziarsi” —
attraverso appunto le entrate tariffarie — secondo il principio comunitario
del Full Cost Recovery.
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PARTE III - L’ATTIVITA DEI SOGGETTI PUBBLICI LOCALI
NELLA GESTIONE DEI RIFIUTI URBANI

8. La Gestione dei Rifiuti Urbani nella Regione

La Gestione dei Rifiuti Urbani della Lombardia ¢ regolata, sul piano
normativo, dall’art.14 della L.R.26/2003 e successive modifiche ¢/o
integrazioni: “Disciplina dei servizi locali di interesse economico generale.
Norme in materia di gestione dei rifiuti, di energia, di utilizzo del sottosuolo
e di risorse idriche”. In esso si precisa che la Regione orienta le attivita di
recupero e smaltimento verso un sistema integrato di gestione dei rifiuti che,
per quanto concerne i rifiuti urbani, assicuri 1’autosufficienza regionale per
lo smaltimento e tenda, tra gli altri obiettivi, ad assicurare un’efficace
protezione della salute e dell’ambiente, a ridurre la quantita e la pericolosita
dei rifiuti, a ottimizzare e integrare le operazioni di riutilizzo, recupero e
riciclaggio come materia delle singole frazioni provenienti dalla raccolta
differenziata e incentivare e sostenere I’effettivo e oggettivo recupero, sia in
termini di materia sia in termini di energia.

A livello organizzativo, la Lombardia, in conformita a quanto previsto dal
co.7 dell’art.200 del D.Lgs.152/2006, adotta un modello organizzativo
alternativo a quello degli ambiti territoriali, prevedendo che la Regione
mantenga funzioni di pianificazione e programmazione ¢ assegnando alle
province un ruolo specifico nella pianificazione della gestione dei rifiuti
urbani e speciali’®. La citata L.R.26/2003 , pur non prevedendo un sistema
per ambiti ottimali, rispetta i principi enunciati nel Testo Unico ambientale
(in primis quello dell’autosufficienza territoriale) riconoscendo alla
Regione, oltre al compito di predisporre piani regionali per la gestione dei
rifiuti, anche quello di indirizzare e coordinare gli atti di programmazione di
livello provinciale, sottoposti a sua approvazione finale.

Il principale strumento di pianificazione del settore rifiuti in Lombardia ¢
il Programma di gestione dei rifiuti urbani e speciali che contiene
un’approfondita analisi dello stato di fatto e formula alcune linee
d’indirizzo per lo sviluppo del comparto per il periodo 2004-2011.

32 In realta anche il dibattito nazionale sulla funzione degli Ambiti Territoriali Ottimali e
sulle rispettive Autorita ¢ ancora aperto soprattutto in seguito al Decreto Ronchi di riforma
dei servizi pubblici locali. In particolare, I’articolo 2 comma 186 bis della L.191/2009
(Legge Finanziaria del 2010) abroga con scadenza a un anno, prorogata fino al 31 marzo
2011, le Autorita d’Ambito, dichiara la nullita degli atti adottati oltre il termine di
scadenza e demanda alle Regioni di attribuire “con legge le funzioni gia esercitate dalle
Autorita, nel rispetto del principio di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza”.

51



Con D.G.R.1587/2011 ha preso avvio il procedimento per I’approvazione
del nuovo Programma regionale di gestione dei rifiuti e della relativa
valutazione ambientale strategica.

Nel complesso il sistema lombardo di gestione dei rifiuti appare attestato
su buoni livelli di adeguatezza, pur non mancando alcuni elementi
potenzialmente critici. In Lombardia, per i rifiuti solidi urbani, negli
ultimi anni si ¢ rilevato un costante incremento delle quantita avviate a
recupero di materia e a incenerimento con recupero di energia (78,1 per
cento dei RU prodotti nel 2009) e un costante decremento dei rifiuti
conferiti in discarica (7,3 per cento dei rifiuti prodotti al 2009,
considerando anche gli scarti di secondo destino), risultati conseguiti
anche grazie alla adeguatezza e all’innovazione degli impianti. Sul piano
dell’assetto, il settore fa registrare ancora una certa frammentazione degli
operatori solo negli ultimi anni in fase di ricomposizione.

Se 1 dati medi risultano positivi non sono invece convincenti le
disomogeneita dei territori che compongono la Lombardia. Cosi, in
particolare su indicatori come la raccolta differenziata e in riferimento al
raggiungimento degli obiettivi di legge, alcune province (es. Brescia e
Pavia) devono recuperare la distanza da esperienze virtuose (es.
Bergamo). Inoltre, persistono notevoli disparita anche solo tra capoluoghi
sull’avvio di efficaci politiche di raccolta volte a intercettare specifiche
tipologie di rifiuti come la frazione organica.

Nel confronto interregionale dei parametri di efficienza ed efficacia, il
sistema si posiziona tra quelli a rendimenti elevati in termini di efficacia e
rendimenti medio-alti in termini di efficienza. Un buon posizionamento
generale, quindi, ma con ancora margini di miglioramento. Una buona
gestione dei rifiuti dovra tenere conto della quantita complessiva di rifiuti
urbani prodotti che, rispetto alla crescita lineare verificatasi fino ai primi
anni 2000, si ¢ assestata gia a partire dal 2003, rompendo 1’andamento di
crescita quasi lineare e creando una serie di oscillazioni intorno a un valore
costante, per poi evidenziare una decrescita nel 2009 di circa il 3 per cento.
Ispirandosi direttamente alla L.R.23/2006, [D’attuale Programma di
gestione dei rifiuti stabilisce la costituzione di due livelli di gestione,
quello regionale e quello provinciale, capaci di operare nell’ottica di un
recupero globale dei rifiuti e ricercare condizioni favorevoli alla
concorrenza che stimolino I’efficienza e 1’innovazione dell’intero settore.
In capo alla Regione sono mantenute le prioritarie funzioni di
pianificazione e a essa ¢ assegnato un compito di raccordo e
omogeneizzazione dei programmi provinciali. La “regia” regionale ¢
finalizzata a garantire la coerenza della politica di gestione a fronte di una
situazione non sempre omogenea a livello territoriale.
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Le Province sono chiamate a stilare un Piano provinciale improntato a una
logica di autosufficienza territoriale in merito allo smaltimento e recupero
dei Rifiuti Solidi Urbani. Tale strumento di pianificazione, di durata
quinquennale, deve essere approvato dalla Giunta Regionale e deve
uniformarsi alle indicazioni in base alle linee guida regionali. Alle stesse
Province compete, tra gli altri, la localizzazione degli impianti sul
territorio in base ai criteri regionali.

Le competenze dei Comuni riguardano invece piu direttamente
I’affidamento della Gestione dei Rifiuti Urbani agli enti gestori e
I’organizzazione della raccolta differenziata dei rifiuti urbani secondo le
modalita previste dal Piano provinciale; ai Comuni spettano anche
importanti funzioni di definizione delle infrastrutture per la gestione e
delle modalita di applicazione del sistema tariffario all’interno delle linee
guida sancite dalla normativa nazionale. L’attuazione del decentramento
per la Gestione dei Rifiuti Urbani si realizza attraverso il dialogo tra i
diversi livelli istituzionali (regionale, provinciale e comunale) in modo da
produrre una programmazione coerente e sempre piu rispondente alle
esigenze del territorio.
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9. Le risorse finanziarie e la funzionalita del servizio

Spesa, efficienza e qualita sono le wvariabili fondamentali che
contribuiscono a determinare il livello di funzionalita del servizio d’igiene
urbana, soprattutto all’interno di un quadro generale caratterizzato dal
decentramento di funzioni dallo Stato agli Enti locali. Muovendo dalla
prima dimensione, ¢ possibile osservare come negli ultimi dieci anni, in
Lombardia, la spesa totale del Settore Pubblico Allargato per la Gestione
dei Rifiuti Urbani ¢ aumentata, attestandosi nella media del periodo 2007-
2009 intorno ai 200 euro pro capite® (cfr. Figura 9.1). Tale importo risulta
superiore al dato di riferimento ISPRA pari a circa 118 euro pro capite.
Dall’analisi dei dati lo scostamento pud derivare da diversi elementi:
innanzitutto va ricordato che 1 CPT rilevano un dato di cassa, inoltre
risulta ancora nel segmento relativo ai Comuni una spesa classificata
come Acquisto di beni e servizi di circa 100 euro pro capite che si cumula
con la spesa sostenuta direttamente dai SPL. In questo senso occorrerebbe
verificare se parte della somma di Acquisto di beni e servizi a livello di
AL non sia una spesa per trasferimenti ai SPL.

Figura 9.1 - SPA - Spesa totale per la Gestione dei Rifiuti Urbani (medie 2000-2002 e
2007-2009; euro pro capite costanti 2000)

media 2000-2002 media 2007-2009

Euro procaplite
Oz0.0-100,0

[J100.1-120.0
O 120,1-1600
[ 160.1-180.1
[ 190,1-470,0

Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

Questo aumento ha interessato tutto 1’aggregato di enti che rientrano nel
SPA, non dunque la sola PA, e consente di mettere in risalto la continuita

33 11 valore tiene conto della correzione sul dato di spesa (cfr. nota 32), per tale motivo
risulta diverso dal dato della Banca dati CPT.
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del processo di decentramento delle funzioni a livello locale esplicitato
generalmente con la costituzione o il riassetto di SPL.

Il dato complessivo considerato consente di tracciare un quadro generale
dei crescenti flussi che transitano sui territori e della loro correlazione con
il processo di decentramento delle funzioni.

Negli scorsi decenni i servizi d’igiene urbana, cosi come quelli riferiti ad
altri comparti (es. trasporti, energia) si sono contraddistinti per la
pregnanza dell’intervento pubblico e per la natura locale dello stesso.
Storicamente, anche in Lombardia i servizi per la Gestione dei Rifiuti
Urbani sono stati erogati direttamente dal settore pubblico. Tuttavia, le
trasformazioni normative dell’ultimo decennio, hanno configurato forme
di affidamento a soggetti privati compatibili con un’economia di mercato,
accompagnate da un’opportuna regolazione volta a garantire il
raggiungimento di adeguati standard di efficienza e qualita del servizio.
L’idea di fondo che ha contraddistinto i provvedimenti regionali in
materia (es. la L.26/2003) ¢ che mercati efficienti dei servizi pubblici
locali possano migliorare sia la qualita offerta, sia avere ricadute positive
sulla competitivita e lo sviluppo dei sistemi economici locali.

Soprattutto in relazione all’accresciuto peso dei SPL, ¢ particolarmente
osservabile (cfr. Figura 9.2) la discontinuita tra la situazione della
Lombardia e quella del resto del Paese.
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Figura 9.2 - Indicatori di decentramento di funzioni per la Gestione dei Rifiuti
Urbani** (anni 2000-2009; valori percentuali)35
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

La comparazione con la situazione media delle regioni del Nord consente
inoltre di evidenziare come in Lombardia tendano ad accentuarsi tendenze
ben presenti nei territori dell’Italia settentrionale. Tuttavia, se si tiene
conto della correzione apportata (Cfr. nota 32), il fenomeno appare
ridimensionato.

3* Nota di precisazione alle rettifiche del grafico Lombardia: 1a linea di tendenza dei costi
del settore rifiuti ¢ da correggere come indicato nel grafico Lombardia dalle linee rosse
(rett. Lom in legenda), tenendo conto che per due societa multiutility di rilievo, a seguito
dell’analisi sviluppata nella redazione della monografia, si ¢ evidenziato che la quota
effettivamente attribuibile al comparto rifiuti ¢ inferiore a quanto attualmente inserito in
Banca dati CPT.

35 Cfr. nota Figura 5.2.
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Figura 9.3 - SPL - Evoluzione della Vendita di beni e servizi e dei Trasferimenti dalla
PA nella Gestione dei Rifiuti Urbani **(anni 2000-2009; euro pro capite
costanti 2000)*’
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

A fronte di un quadro generale con un costante e quasi nullo livello di
trasferimenti da parte della PA, ancora una volta, il confronto tra la
situazione della Lombardia e quella media delle aree del Paese conferma i
tratti distintivi del modello lombardo. In particolare, dal 2005 in avanti si
¢ registrata una crescita costante delle Vendite di beni e servizi (Cfr.
Figura 9.3). I livelli su cui si attesta la Gestione dei Rifiuti Urbani della
Lombardia sul piano del decentramento delle funzioni di gestione e dei
suoi effetti finanziari puo essere analizzato anche attraverso 1’andamento
dei principali indicatori di struttura (cfr. Figura. 9.4).

3% Cfr. nota Figura 9.2.
37 Cfr. nota Figura 5.3.
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Figura 9.4 - Gestione dei Rifiuti Urbani: principali indicatori di struttura (anno 2008)

Lombardia Sud Centro-Nord Italia
Rifiuti urbani prodotti procapite (kg per abitante) 518 496 568 543
Compostaggio 676.215| 325.639 2.327.323| 2.652.962
Rifiuti
urbani Trattamento Meccanico Biologico 782.951| 2.750.101 5.642.320| 8.392.421
trattati in
impianti |Incenerimento 2.087.303| 432.327 3.704.709| 4.137.036
(tonnellate)
Discarica 408.367| 7.862.183 9.254.840| 17.117.023
Rifiuti urbani smaltiti in discarica
N 42,1 381,1 237,4 287,4
(kg per abitante)
Indicatori Rifiuti urbani smaltiti in discarica (%) 8,1 76,8 41,8 53,0
Obiettivi di |Rifiuti urbani oggetto di raccolta differenziata sul
thv ifiuti urbani oggetto di ierenziata su 46,2 14,7 38,0 30,6
Servizio |[totale dei rifiuti urbani (%)
Frazione umida trattata in impianti di compostaggio
58,3 9,2 42,6 30,7
sulla frazione di umido nel rifiuto urbano totale (%)

Fonte: ISPRA

Negli ultimi due decenni la produzione pro capite annua di rifiuti urbani in
Lombardia ha fatto registrare un costante aumento mostrando solo negli
ultimi anni un leggero rallentamento. Malgrado questo trend, nel
panorama italiano, la Lombardia con i sui 518 kg/ab per anno che peraltro
si riduce ulteriormente nel 2009 a 502 kg/ab per anno™, si colloca tra le
Regioni caratterizzate da una produzione pro capite inferiore alla media
nazionale (pari a 543 kg/ab per anno) e ben lontana dai livelli massimi di
produzione fatti registrare dalla Toscana con oltre 686 kg/ab per anno. Pur
all’interno di questo quadro generale, il dato strutturale della continua
crescita della produzione di rifiuti urbani che la Lombardia condivide con
le altre Regioni ad alto tasso di industrializzazione, se non adeguatamente
contrastato e governato rappresenta un fattore critico che nei prossimi anni
potra mettere sotto stress il sistema impiantistico regionale.

Per quanto riguarda la fondamentale operazione di raccolta dei rifiuti
urbani, che consente una prima selezione dei materiali e il loro avvio alle
successive fasi, si registra la virtuosita della Lombardia con una raccolta
differenziata, al 2008, del 46,2 per cento dei rifiuti urbani prodotti, valore
nettamente superiore sia alla percentuale media su base nazionale (30,6
per cento) sia a quella delle stesse regioni del Centro-Nord (38,0 per
cento). Anche a fronte di una situazione territoriale non omogenea, la
Lombardia si ¢ finora mantenuta su livelli di raccolta differenziata in linea
con gli obiettivi fissati dalla normativa nazionale (cfr. D.Lgs.22/1997). 1

38 Cfr. Arpa Lombardia.
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dati Arpa Lombardia segnalano anche per il 2009 una raccolta
differenziata in crescita attestata sul 48,2 per cento.

Per quanto riguarda le fasi di trattamento, recupero e smaltimento, la
Lombardia si ¢ distinta negli ultimi anni per un notevole incremento dei
rifiuti urbani complessivamente avviati a recupero. Sia le quantita
destinate a recupero di materia sia quelle avviate a recupero di energia
hanno conosciuto, infatti, trend crescenti che nel complesso hanno una
notevole incidenza sui totali fatti registrare a livello nazionale. La
Lombardia si conferma come la regione che effettua il piu ampio ricorso
alla termovalorizzazione, possedendo circa il 50 per cento della capacita
d’incenerimento nazionale.

Sempre sul versante del recupero si segnala come la frazione umida
trattata in impianti di compostaggio si attesti sul 58,3 per cento della
frazione di umido presente nel rifiuto totale a fronte di una media
nazionale del 30,7 per cento.

Proprio il potenziamento del recupero, ha consentito alla Lombardia, in
linea con la strategia europea di gestione dei rifiuti, di perseguire
I’obiettivo della riduzione dello smaltimento in discarica. A livello
nazionale, la Lombardia ¢ la Regione che conferisce la minore quantita di
rifiuti urbani in discarica (8,1 per cento) a fronte di una percentuale media
tra le regioni italiane del 53 per cento. Tutto cio attraverso la costruzione
di un sistema organizzativo capace di privilegiare soluzioni gestionali
alternative e stabilendo requisiti operativi e tecnici tesi a contenere le
negative ripercussioni ambientali legate alla presenza di questi siti.

La Lombardia ha avuto una spesa in conto corrente cumulata per la
gestione dei rifiuti nettamente superiore a quella media delle Regioni
italiane e si colloca tra le prime regioni per i valori di raccolta
differenziata raggiunti (cfr. Figura 9.5).

Confrontando il periodo 2000-2004 e 2003-2007 si pud osservare un
aumento della spesa pro capite in conto corrente (che ha superato i 1.100
euro cumulativi) per la gestione dei rifiuti e un corrispondente aumento
della quota di raccolta differenziata (con il relativo indicatore che passa da
42,5 a46,2).
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Figura 9.5 - Relazione tra la spesa corrente per la Gestione dei Rifiuti Urbani e la
Raccolta differenziata dei rifiuti urbani’® (euro pro capite costanti 2000
e valori percentuali)

spesa cumulata 2000-2004, indice 2005 spesa cumulata 2003-2007, indice 2008
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

La Lombardia ha una spesa in conto capitale cumulata per la GRU
superiore a quella media delle regioni italiane e si colloca tra le prime
regioni per i valori di raccolta differenziata raggiunti (cfr. Figura 9.6).
Confrontando il periodo 2000-2004 e 2003-2007 si pud osservare un
aumento della spesa in conto capitale (che ha superato i 160 euro pro
capite) per la gestione dei rifiuti e un corrispondente aumento della quota
di raccolta differenziata.

Figura 9.6 - Relazione tra la spesa in conto capitale per la Gestione dei Rifiuti
Urbani e la Raccolta differenziata dei rifiuti urbani*® (euro pro capite
costanti 2000 e valori percentuali)

spesa cumulata 2000-2004, indice 2005 spesa cumulata 2003-2007, indice 2008
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Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

Al fine di rendere pitu completo il quadro della disponibilita e 1’utilizzo delle
risorse finanziarie destinate ai servizi d’igiene urbana, ci appare utile
accostare a questa analisi una ricognizione su tre aspetti aggiuntivi che

39 Rifiuti urbani oggetto di raccolta differenziata sul totale dei rifiuti urbani (percentuale).
40 Cfr. nota Figura 9.5.

60



hanno ricadute dirette sulla spesa del SPA per la Gestione dei Rifiuti
Urbani:

- le misure fiscali;

- il sistema tariffario;

- il rapporto costi proventi.

Le misure fiscali

La transizione della Lombardia verso un sistema di gestione dei rifiuti
sostenibile richiede il perfezionamento delle misure fiscali attualmente
presenti nell’ordinamento tributario regionale e riguardanti in primis il
tributo per lo smaltimento di rifiuti ex art.3, co.29, L..549/1995 (Finanziaria
1996), la cosiddetta eco-tassa. Si tratta di una misura tributaria che gia il
D.Lgs.22/1997 (Decreto Ronchi) art.24 prevedeva di legare al non
raggiungimento degli obiettivi minimi di raccolta differenziata, ma che di
fatto in questa accezione non ¢ mai entrata in vigore per 1’assenza
dell’apposito decreto attuativo. La Regione Lombardia ha provveduto a
regolare la materia, prima con la L.R.13/1997 poi con la L.R.10/2003,
nell’ambito del riordino della disciplina dei tributi regionali.

Dal 1996 ¢ stato dunque istituito un Tributo speciale per il deposito in
discarica dei rifiuti solidi con I’intento di incentivare la riduzione della
produzione e 1’avvio dei rifiuti a recupero di materia o di energia e per
contro disincentivare il conferimento in discarica o in impianti di
incenerimento non predisposti al recupero energetico.

L’applicazione in questi anni del Tributo speciale per il deposito in
discarica dei rifiuti solidi, inserita all’interno di una piu generale strategia di
valorizzazione dei rifiuti, si ¢ dimostrata positiva contribuendo, come gia
ricordato, alla minimizzazione dei conferimenti in discarica e
all’incremento del recupero complessivo. Per il prossimo futuro i nuovi
obiettivi di recupero e la gerarchia delle operazioni di gestione sancite a
livello europeo rendono perd necessaria una riflessione sulla possibilita di
modificare questa misura tributaria finalizzandola oltre che al
potenziamento del recupero di materiale all’effettivo sostegno di una
strategia di riduzione dei rifiuti prodotti.

Il sistema tariffario

La questione delle tariffe ¢ uno degli aspetti piu problematici della
gestione dei rifiuti. A livello potenziale, la transizione dalla Tarsu alla Tia
rappresenta uno dei fattori che potrebbero incidere maggiormente sul
processo di modernizzazione dell’intero sistema.

L’incertezza normativa a riguardo e 1’assenza di chiare linee politiche
d’indirizzo ha finora ostacolato 1’adozione di un sistema tariffario che
stimolasse I’ammodernamento del settore, dal punto di vista dell’efficacia
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(maggiore collegamento tra produzione di rifiuti e costi per il
contribuente) e dell’efficienza economica nel senso di un miglioramento
del grado di copertura dei costi. Anche in Lombardia come nel resto del
Paese si registra ancora una netta prevalenza dei regimi Tarsu. Sul
territorio lombardo il numero di comuni che hanno effettuato il passaggio
al sistema tariffario ¢ comunque andato progressivamente aumentando (al
2009 erano 185, ovvero il 12,0 per cento dei comuni lombardi).

Il rapporto costi/proventi

L’analisi del rapporto costi/proventi del servizio d’igiene urbana costituisce
un’operazione fondamentale per valutare la sostenibilita economica del
settore nel suo complesso. Inoltre, la capacita del sistema tariffario di
coprire (0 meno) gli oneri connessi alla gestione del servizio ha delle
conseguenze dirette sul livello di coinvolgimento finanziario degli Enti
locali nella gestione dell’igiene urbana, determinando un aumento o una
diminuzione del ricorso alla fiscalita generale.

Tuttavia, I’incertezza sui dati relativi alla quantificazione dei costi e la
difficile omogeneizzazione dei dati sulle tariffe non agevola la costruzione
di un quadro d’insieme su questi aspetti. E comunque possibile assumere
come riferimento i piu recenti dati ISPRA contenuti nel Rapporto rifiuti
2009 nei quali sono rielaborate le informazioni di comuni e gestori del
servizio che hanno presentato la dichiarazione Mud 2008 riferita all’anno
2007 (ISPRA, 2010). L’indicatore economico del ciclo di gestione del
servizio d’igiene urbana preso a riferimento ¢ dunque la percentuale di
copertura dei costi complessivi del servizio, determinata come rapporto
percentuale tra I’importo dei proventi da Tarsu e/o Tia e I’ammontare
complessivo dei costi del servizio.

Per I’anno 2008, il costo totale pro capite annuo (comprendente costi di
spazzamento ¢ lavaggio; di raccolta e trasporto; di gestione
indifferenziato; di raccolta differenziata; di gestione differenziata e costi
comuni) calcolato da ISPRA sui Mud e sui Mud integrati con i Certificati
di Conto Consuntivo dei Comuni, ammonta per la Lombardia a 102,53
euro/ab per anno, inferiore a 130,83 euro/ab per anno nazionale e ai
118,85 euro/ab per anno delle Regioni del Nord.

I proventi annui pro capite si sono attestati sui 97,55 euro/ab per anno
rispetto a una media nazionale di 116,91 euro/ab per anno ¢ ai 112,63
euro/ab per anno media delle Regioni del Nord.

11 livello di copertura dei costi mediante i proventi di Tarsu e/o Tariffa &
risultato del 95,1 per cento rispetto una copertura media nazionale dell’89,4
per cento e del 94,8 per cento per le Regioni del Nord. Anche in una
situazione transitoria, segnata dall’incompleto passaggio da Tarsu a Tia, il
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sistema tariffario (Tia/Tarsu) attivato dai comuni lombardi tende alla
copertura della quasi totalita dei costi, attestandosi su livelli ben superiori a
quelli del 70 per cento previsti dalla legge. I livelli maggiori di copertura
sono fatti registrare dai comuni dalle classi di popolazione residente 5-15
mila abitanti e 15-50 mila abitanti. Pur non rilevando una differenza
particolarmente elevata, si segnala per i comuni della classe meno ampia (0-
5 mila abitanti) e della classe piu ampia (>50 mila abitanti) una minore
capacita dei proventi di Tia e Tarsu di coprire i costi del servizio.

In ogni caso il quadro economico risultante evidenzia la virtuosita del
sistema lombardo sia rispetto alla media nazionale sia rispetto agli
standard delle Regioni del Nord storicamente piu impegnate sul tema del
ciclo dei rifiuti rispetto a quelle delle altre macroaree geografiche.

Come si evince dalla Figura 9.7 in Lombardia, il 98,5 per cento della
spesa totale per la gestione dei rifiuti di SPL ¢ attribuibile a societa
partecipate. Si tratta di un dato superiore a quello fatto registrare anche
solo dalle regioni del Nord (media 91,5 per cento). Inoltre, nella stessa
regione si rileva la quasi totale assenza di altri soggetti pubblici quali
aziende e istituzioni, consorzi e forme associative ed enti dipendenti.

Figura 9.7 - Spesa totale per la Gestione dei Rifiuti Urbani dei SPL per categoria di
enti (media 2000-2009; valori percentuali)

Lombardia Nord Centro Sud

M Enti dipendenti M Consorzie Forme associative Aziende e istituzioni M Societa partecipate

Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali
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Per la GRU, si fa ricorso a forme associative e consorziali solo in un paio
di casi sull’intero territorio regionale. In ben 43 casi si registra 1’attivita di
societa di capitali a partecipazione sub-regionale per la gestione di
pubblici servizi, mentre solo in un caso si ha una societa di capitali a
partecipazione sub-regionale con attivita diversa dalla gestione di pubblici
servizi (cfr. Figura 9.8).

Figura 9.8 - Classificazione per sottotipo dei SPL operanti nella Gestione dei Rifiuti
Urbani nella Regione (anni 2000-2009; unita)

Categoria Ente S°“°§:::g°"a SottoTipo Ente 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
. Forme associative P P
Consorzi e Forme di livello Consorzi istituiti e/o partecipati
associative . da province e/o comuni
sub-regionale 3 3 3 2 2 2 2 2 2 2

Societa di capitali a
partecipazione sub-regionale, per
Societa a la gestione di pubblici servizi 35| 35| 39| 46| 46| 47| 53| 52| 50| 43
partecipazione
sub-regionale

Societa
partecipate

Societa di capitali a
partecipazione sub-regionale con
attivita diversa dalla gestione di
pubblici servizi 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Totale complessivo| 39| 39| 43| 49| 49| 50/ 56| 55/ 53| 46

Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali
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10. I principali gestori del servizio nella Regione

Sul piano della forma giuridica e dell’evoluzione degli assetti degli enti,
anche la Gestione dei Rifiuti Urbani della Lombardia sconta una
situazione generale di incertezza che discende dalle novita normative di
carattere nazionale introdotte per adeguare 1’affidamento e la gestione dei
servizi pubblici locali di rilevanza economica alla disciplina comunitaria e
alle regole della concorrenza. Da ultimo 1’art.23 bis del D.L.112/2008
convertito con modificazioni dalla L.133/2008 e il Regolamento delegato
n.168, adottato il 7 settembre 2007, pongono una serie di scadenze
(apparentemente non derogabili) che incidono direttamente sulla titolarita
e sull’amministrazione del mondo eterogeneo delle societa di gestione
municipalizzate, ex-municipalizzate, in house o “in economia”.

Su tale normativa e sulle implicazioni che essa comporta sui poteri
regionali, in rapporto alla normativa comunitaria, si € pronunciata di
recente la Corte Costituzionale, con la Sentenza n.325 del 17 novembre
2010. Tale sentenza sostiene che non tutto quanto stabilito dal legislatore
nazionale ¢ diretta applicazione di vincoli comunitari; pur tuttavia
legittimamente la legislazione statale pud intervenire con norme piu
restrittive sui servizi pubblici locali, in quanto si tratta di materia, “la
disciplina della concorrenza”, rimessa all’esclusiva competenza statale.

La GRU della Lombardia, cosi come quella delle altre regioni, si trova
quindi a fare i conti con le non sempre facilmente conciliabili istanze di
una legislazione tecnica, diretta ad assicurare la sostenibilita ambientale
delle scelte e la complessa disciplina comunitaria dei servizi d’interesse
generale a rilevanza economica. Ne emerge un quadro di una certa
complessita in cui I’assegnazione delle competenze e delle responsabilita
tra i diversi soggetti in causa appare continuamente in divenire.

Anche per effetto di questa incertezza normativa, in Lombardia, a livello
gestionale, il settore dei servizi d’igiene urbana si presenta segnato da una
frammentazione che solo negli ultimi anni ha iniziato a ricomporsi.

Tra le cause che hanno prodotto tale assetto, oltre ai gia menzionati fattori
normativi, si possono annoverare fattori storici che hanno portato a
incentivare la creazione di legami su piccola scala tra singole municipalita
e operatori locali di ridotte dimensioni. Inoltre, la stessa situazione ha
favorito la suddivisione del servizio tra disparati soggetti specializzati
nello svolgimento di specifiche attivitd. Si pud comunque sostenere che
negli ultimi anni nella GRU della Lombardia si sia innescata una tendenza
alla riduzione degli operatori e all’innalzamento delle dimensioni medie
dei soggetti responsabili delle fasi gestionali e degli investimenti.
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Per quanto riguarda i tipi di gestione, le normative nazionali di riordino
del settore, negli ultimi anni, seppure con lentezza, hanno ridimensionato
le gestioni in economia e prodotto un incremento della presenza, del
numero e del peso di aziende partecipate (es. public utilities) con un
crescente ricorso all’affidamento del servizio mediante procedure di gara.
Risulta infatti che*' il 25 per cento dei comuni lombardi ha affidato la
GRU tramite procedure di gara, per il 38 per cento dei comuni risultano
affidamenti diretti, per il 20 per cento risultano proroghe di affidamenti
precedenti ¢ un 17 per cento di comuni non ha fornito indicazioni alle
richieste in merito.

Se prendiamo a riferimento i principali gestori del servizio d’igiene
urbana in Lombardia (cfr. Figura 10.1) possiamo notare come la quasi
totalita della spesa, misurata in termini pro capite, sia assorbita dalle
societa del Gruppo A2A (con un importo pari a 234,00 euro pro capite).

Figura 10.1 - Spesa totale dei principali gestori del servizio nella Regione (anni 2000-
2009; euro pro capite costanti 2000)

Ente 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

AMGA SpA (Alto Milanese

Gestioni Avanzate) 0,90 1,11 1,27 1,51 1,62 1,57 2,00 2,41 1,06 2,81
CEM Ambiente SpA 168 198 2,22 2,76| 3,85 3,73] 3,54 326 4,26 3,57
ACCAM SpA 2,03 200 197 199| 1,84 1,78 1,89 233 213| 251
A2A SpA 601,40( 234,31
Totale 4,60, 5,09/ 5,45 6,26/ 7,31 7,08 7,43 8,00/ 608,86 243,20

Percentuale sul totale
Gestione dei Rifiuti Urbani
Fonte: Elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali

57%| 57%| 57%| 64%| 6,4%| 52%| 2,8%| 2,9%| 954% | 91,0%

Il Gruppo A2A opera attraverso le controllate Amsa SpA e Aprica SpA.
Nella Figura 10.2 viene fornito un ulteriore dettaglio delle societa gestori
del servizio d’igiene urbano in Lombardia, ponendo evidenza sulle
caratteristiche del controllo societario, le aree territoriali di riferimento e
¢gli abitanti serviti.

4 Cfr. Relazione sullo stato di organizzazione ed erogazione del servizio di igiene urbana
Lombardia 2009-2010 elaborata dalla struttura Garante dei servizi di pubblica utilita che
vigila sull’applicazione del comma 2, art. 3 L.R.26/2003.
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Figura 10.2 - Gestori del servizio d’igiene urbana in Lombardia ordinati per n.
abitanti serviti (> 100.000) - anno 2010

L. . Numerodi  Abitanti o Capitale Prevalenza Quota
Ente gestore Denominazione Provincia . .. Forma giuridica . 5 n
Comuni serviti sociale pubblica pubblica
Azienda Milanese oA . 27,5% C.zlamune di
AMSA SpA  |Servizi Ambientali Milano 8 1.436.533|°P7 ONSC0 | 55 178,630 Milano 55%
unico 27,5% Comune di
Gruppo A2A Brescia
ceMm Consorzio Provinciale | .o 47 440.247|SpA 14.320.000 Si 100%
Ambiente SpA [Est Milanese
. Aprica SpA - Gruppo . §
Aprica SpA A2A Brescia 74 390.884|SpA 88.469.650 Si 55%
. Consorzio in
Consorzio . . N
R Consorzio provinciale . fase di .
Brianza . . Milano 15 329.000 . n.d. Si 100%
. della Brianza milanese trasformazione
Milanese X
in SpA
SILEA SpA Societa intercomunale Como 90 317.597|SpA 10.968.620 Si 100%

Brianza Energi
BEA SpA rianza Energia Milano 13 263.604|SpA 15.000.000 si 81,50%
Ambiente SpA

Societa per 'ecologia e

S.ECAM. SpA [0t Sondrio 72 174.146/Srl 3.120.000 si 100%
'ambiente
ASM Pavia__|ASM Pavia SpA Pavia 30 141.780|SpA 44.862.826 si 100%
sl i
AEM Gestioni | AEM Gestioni Srl Cremona 39 132610 S;cicsme unico 1 12739.196 si 100%
AMGA Alto Milanese Gestioni | 5 111.258|SpA 61.360.900 si 100%
Legnano SpA |Avanzate
ASTEM spa | ASTEM EnergiaAcqua | 35 10418237 0N UM |5 o260 000 si
Ambiente SpA socio

Fonte: Regione Lombardia, Direzione Generale Reti, Struttura garante dei servizi di
pubblica utilita — Siti Internet Enti Gestori, consultati a maggio 2011

Come ribadito nel rapporto di sostenibilita del Gruppo A2A, anno 2008,
I’aggregazione di Amsa Milano, Aprica, ASM Brescia ed Ecodeco
(societa che si occupa di sistemi tecnologici per il trattamento) in un’unica
realta industriale ha generato il maggior Gruppo italiano nel settore della
gestione e valorizzazione dei rifiuti. Il Gruppo A2A associa I’attivita di
erogazione dei servizi della GRU, per milioni di abitanti e clienti, ad una
struttura integrata per sviluppare, progettare e realizzare sistemi e
tecnologie innovative, sia per il Gruppo che per altri operatori del settore
presenti su altri territori in Italia e all’estero. Il Gruppo A2A offre servizi
relativi all’intera GRU, cio¢ prodotti dalle attivita domestiche, e speciali,
cio¢ prodotti da attivita industriali, commerciali e artigianali. In
particolare i1 servizi offerti comprendono la raccolta, il trasporto e
I’intermediazione dei rifiuti pericolosi ¢ non pericolosi, lo spazzamento
stradale e la gestione di impianti di recupero e smaltimento rifiuti, situati
principalmente nelle province lombarde di Milano, Brescia, Bergamo,
Mantova e Pavia.

Come esemplificato dalla situazione del Gruppo A2A, la forma giuridica
prevalente degli enti preposti alla GRU ¢ la Societa per Azioni a
prevalente capitale pubblico.
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Di seguito viene proposta una breve rassegna sui tre soggetti piu rilevanti
nella gestione dei rifiuti in Lombardia®.

Amsa SpA - Gruppo A2A

Amsa ¢ 1’Azienda milanese, nata nel 1985, che gestisce i servizi
ambientali nella citta di Milano. Gli uffici centrali amministrativi e
dirigenziali sono a Milano in via Olgettina, 25. L’Azienda ¢ strutturata in
quattro dipartimenti operativi, ognuno dei quali fornisce servizi nella
propria area di competenza.

Negli anni Novanta Amsa maturo la necessita di elaborare una nuova
politica ambientale, basata sulla diffusione di una cultura della
valorizzazione e del riciclaggio dei rifiuti. I1 21 marzo 2001 1’Azienda
municipale divenne Societa per Azioni cambiando ragione sociale e
diventando Amsa (Azienda Milanese Servizi Ambientali). Grazie all’aiuto
dei cittadini, nel 2002 Amsa arrivo a superare la quota del 32 per cento di
raccolta differenziata. Il desiderio di offrire servizi personalizzati, sempre
piu vicini alle esigenze della clientela e la crescente richiesta di gestione
del servizio di pubblica utilita da parte delle AL dei comuni limitrofi,
portarono nel 2001 Amsa ad estendere il proprio raggio d’azione, per cui
furono costituite due nuove societa: Amsadue e Amsatre. Nel 2003 venne
ultimata la costruzione del Termovalorizzatore Silla 2, che fu inaugurato il
21 ottobre dello stesso anno e che venne premiato, pochi mesi dopo, dalla
Triennale di Milano con la “Medaglia d’Oro all’ Architettura Italiana per
la committenza privata”. Gia nel 2004 vennero conseguite le
autorizzazioni per il pieno esercizio; contestualmente fu definitivamente
chiuso [D’inceneritore Silla 1; nello stesso anno entrdo in funzione
I’impianto di vagliatura dei rifiuti solidi urbani Maserati Light. Nel 2005,
in accordo con il Comune di Milano e per rispettare la volonta degli
abitanti del quartiere di Muggiano, dove aveva sede il suo impianto di
compostaggio, Amsa decise di portare 1’'umido raccolto a Milano a
smaltire presso un fornitore esterno, chiudendo il suo impianto che — per
circa otto anni — aveva lavorato conseguendo importanti riconoscimenti
nazionali, quali il premio “Compost di qualita”, assegnato da
CIC/Consorzio Italiano di Compostatori. Dal 2006 ha infine inizio un
grande cambiamento nell’esecuzione del servizio di igiene urbana grazie
all’introduzione del nuovo sistema di spazzamento globale che consente

42 Le fonti d’informazione utilizzate per inquadrare tali soggetti, oltre che rapporti prodotti
dalle strutture regionali sono documenti e comunicazioni ufficiali resi pubblici dagli stessi
enti gestori.
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di lavare e spazzare nello stesso turno di lavoro la superficie stradale ed i
marciapiedi, rimuovendo la sporcizia anche sotto le auto in sosta.

Ancora nel 2006 ¢ stato inaugurato il nuovo impianto di distribuzione del
metano per i mezzi Amsa, ubicato nel dipartimento di Zama, a
testimonianza della precisa volonta dell’Azienda di sostituire
progressivamente i veicoli meno ecologici con quelli alimentati a gas
naturale. Un altro passo importante per la sostenibilita ambientale ¢ stato
il recente investimento di dodici milioni di euro per la realizzazione
presso il Termovalorizzatore Silla 2 del nuovo filtro “Denox”, inaugurato
il 6 maggio 2008, che consente di ridurre di oltre il 60 per cento le
emissioni di ossidi di azoto e di acidi.

Nel corso del 2007 Amsa ¢ stata interessata da un ampio progetto
industriale che ha portato alla sua aggregazione in AEM SpA Pur con
operazioni giuridicamente distinte, ma in sostanziale contestualita, ¢ stata
realizzata una fusione in AEM SpA di ASM Brescia SpA che a decorrere
dalla data di efficacia della fusione, ha assunto la denominazione sociale di
A2A SpA. Da inizio 2008 Amsa fa quindi parte del Gruppo A2A SpA che
detiene I’intero Capitale Sociale (n. 5.217.863 azioni del valore nominale di
10 euro cadauna). Attualmente il Gruppo Amsa oltre che da Amsa SpA ¢
costituito dalle controllate Amsadue Srl e Amsatre Stl.

Amsa ha finora svolto il servizio di raccolta dei rifiuti, di pulizia delle
strade e di smaltimento dei rifiuti nel territorio del Comune di Milano in
regime di affidamento diretto. Accogliendo le indicazioni della normativa
di settore (I’ora abrogato Decreto Rochi) e del D.Lgs.267/2000, Amsa ha
assunto la forma giuridica di Societa per Azioni il 21 marzo del 2001,
mantenendo, negli ultimi anni, 1’affidamento diretto del servizio da parte
del Comune di Milano. L’affidamento ha durata ventennale ed ¢
disciplinato da un Contratto di Servizio, di durata attualmente triennale,
che regola i rapporti amministrativi ed economici con I’Ente locale,
relativamente alle operazioni di raccolta e smaltimento dei rifiuti prodotti
nel territorio cittadino, pulizia degli spazi pubblici e, piu in generale, ai
servizi di igiene ambientale per la citta di Milano.

Inoltre a livello locale il servizio fa riferimento al “Regolamento per la
gestione dei rifiuti urbani ed assimilati e la tutela del decoro e dell’igiene
ambientale” del Comune di Milano. Le modalita di espletamento dei servizi
sono definite dal Regolamento Rifiuti del Comune e dal Contratto di
Servizio tra I’Ente Proprietario e 1’ Azienda, nel quale vengono dettagliate le
principali caratteristiche dei servizi effettuati e le condizioni contrattuali
specifiche. La ripartizione piu rilevante dei servizi svolti ¢ tra i Servizi
continuativi a canone e i Servizi a richiesta con corrispettivo specifico.
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Nell’area milanese e limitrofe, il Gruppo Amsa opera anche attraverso
altre due societa controllate interamente:
- Amsadue Srl che offre a pagamento servizi di raccolta rifiuti,
pulizia e smaltimento rifiuti non previsti nel Contratto di
Servizio, oppure servizi definiti in tale contratto, ma richiesti
con frequenze e modalita diverse rispetto a quanto previsto
dal servizio istituzionale ed altri servizi su affidamento da
parte della capogruppo;
- Amsatre Srl che gestisce i servizi di raccolta e di spazzamento
in alcuni comuni limitrofi a Milano (Novate Milanese, Pero,
Segrate, Settimo Milanese, Trezzano sul Naviglio, Basiglio e
Bresso) affidati ad Amsa SpA a seguito della convenzione
stipulata tra Comuni.
L’ultimo rapporto di sostenibilita realizzato da Amsa prima della fusione
per incorporazione in AEM Milano e dell’ingresso nel Gruppo A2A
sottolinea come la struttura finanziaria del Gruppo ¢ stata pesantemente
influenzata dalle operazioni societarie che hanno influenzato il perimetro
di consolidamento. Tale operazione ha avuto significativi effetti dal punto
di vista patrimoniale mentre dal punto di vista finanziario ha modificato
solo la struttura delle fonti di copertura.

CEM Ambiente SpA

CEM Ambiente SpA nasce come Consorzio Provinciale Est Milanese nel
1973 per provvedere a raccolta, trasporto e smaltimento dei rifiuti
domestici e dei rifiuti assimilabili. Nel giugno 1997, in applicazione della
L.142/90, il Consorzio Provinciale Est Milanese ha assunto la
denominazione di “Consorzio Pubblico di Igiene Ambientale - Consorzio
Est Milanese CEM”. Infine, a giugno 2003, in base al D.Lgs.267/2000 si ¢
trasformato in SpA denominata “CEM Ambiente SpA” (di seguito CEM).
CEM svolge direttamente i servizi di igiene urbana attraverso appalti
affidati a societa terze. In particolare CEM gestisce i servizi di raccolta
differenziata domiciliare dei rifiuti urbani, trasporto da piattaforme
ecologiche, spazzamento meccanizzato, con supporto manuale, del suolo
pubblico, pulizia manuale e svuotamento cestini, raccolta dei rifiuti
derivanti dai mercati e spazzamento delle aree interessate, rimozione
discariche abusive e prelievo rifiuti abbandonati e servizi opzionali come
il ritiro dei rifiuti ingombranti a domicilio e la gestione dei rifiuti
assimilati agli urbani. Per quanto riguarda gli altri Comuni, per i quali
CEM gestisce esclusivamente il servizio di intermediazione per lo
smaltimento dei rifiuti domestici; la raccolta e il trasporto sono trattati in
proprio dalle amministrazioni comunali.
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Aprica SpA - Gruppo A2A
L’azienda Aprica SpA, attualmente facente parte del Gruppo A2A, venne
fondata all’interno di ASM Nettezza Urbana Brescia nel 1971 per
I’esercizio delle attivita di gestione dei rifiuti (raccolta, trasporto e
smaltimento) nei Comuni della Provincia di Brescia. Nel 1998 inizio
I’espansione nel territorio della Provincia di Mantova acquisendo il ramo
d’azienda ceduto da Ecotrans Srl. Nel 2001 1’acquisizione della societa
Trase SpA ha permesso di ampliare i servizi offerti con una discarica per
rifiuti speciali non pericolosi, un impianto di trattamento e servizi di
raccolta e trasporto specifici per clienti privati. In seguito, il perseguimento
della crescita delle attivita ¢ realizzato con I’espansione nel settore dei
rifiuti ospedalieri, il potenziamento delle quantita di rifiuti trattabili fino a
100.000 t/anno e I’incorporazione nel 2005 dei rami d’azienda di
Bergamo Ambiente e Servizi, relativa a igiene urbana e produzione di
energia elettrica mediante termovalorizzazione dei rifiuti. I1 2007 segna un
ulteriore passo in avanti con ’acquisizione del ramo d’azienda Valgas
Ambiente. Aprica SpA opera nel settore dei rifiuti urbani e dei rifiuti
speciali, anche pericolosi. Di seguito sono richiamati i servizi principali
che Aprica SpA svolge nel campo dei rifiuti con personale e mezzi propri:

- raccolta e trasporto e smaltimento dei rifiuti urbani;

- raccolta e trasporto e trattamento dei rifiuti ingombranti;

- lavaggio e sanificazione cassonetti;

- raccolta, trasporto e trattamento dei rifiuti speciali;

- smaltimento/trattamento presso impianti autorizzati, propri o

di terzi dei rifiuti raccolti;

- spazzamento stradale manuale ¢ meccanico;

- trasporto acqua;

- raccolta differenziata di:

- rifiuti urbani pericolosi (pile, batterie, farmaci, tubi
catodici, siringhe ecc.);

- materiali recuperabili (carta, vetro, lattine, plastica,
verde);

- oli derivanti da ristorazione collettiva;

- rifiuti speciali potenzialmente infetti provenienti da
strutture  ospedaliere, presidi  sanitari, studi
odontoiatrici ed odontotecnici;

- rifiuti cimiteriali.

- consulenza e assistenza tecnico economico organizzativa ai
Comuni, inclusa la gestione della TIA;

- noleggio mezzi a caldo;

- intermediazione nelle attivita di gestione dei rifiuti.
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11. Obiettivi di settore da raggiungere nella Regione

Le politiche di settore attuate in Lombardia, hanno consentito ai servizi di
igiene urbana di conseguire sia sul piano del decentramento delle funzioni
sia a livello gestionale e finanziario risultati tendenzialmente positivi.

Per quanto riguarda il decentramento delle funzioni amministrative,
seppur mostrando ritardi su alcuni punti, in Lombardia si ¢ attivato un
processo in linea con gli orientamenti del D.Lgs.152/2006, che ha potuto
contare sul forte inmput normativo derivante dalla L.R.26/2003 che ha
introdotto la Gestione dei Rifiuti Urbani, per assicurare 1’autosufficienza
regionale nello smaltimento degli stessi e stabilito le rispettive
competenze del Comune, della Provincia e della Regione, nel rispetto dei
principi di tutela ambientale, di valorizzazione e di efficienza ed efficacia
del servizio.

La L.26/2003 ha subito modifiche e integrazioni negli ultimi anni volte a
stimolare un miglioramento della qualita del servizio e un contenimento
della crescita delle tariffe.

Su un quadro regionale tendenzialmente positivo pesa comunque un
aumento della confusione in merito alle competenze istituzionali,
all’assetto della finanza locale e al miglioramento dei principi di
concorrenza richiesti dalla disciplina comunitaria.

Si tratta di linee di indirizzo di carattere nazionale ed europeo sulle quali il
livello regionale non ha possibilita di intervento e che non paiono
facilmente armonizzabili producendo delle negative ricadute sul piano
operativo in termini di stabilita di assetto ed efficacia delle strategie
regionali rivolte al settore.

Per quanto riguarda i dati di contesto, per i rifiuti solidi urbani si sono
rilevati: un limitato conferimento in discarica; elevate percentuali di
recupero di materia e di energia; stato adeguato degli impianti; impronta
industriale con ancora una certa frammentazione degli operatori solo negli
ultimi anni in fase di ricomposizione.

Se i dati medi risultano positivi non sono invece convincenti le
disomogeneita dei territori che compongono la Lombardia. Inoltre
sussistono notevoli disparita anche solo tra i capoluoghi sull’avvio di
efficaci politiche di raccolta volte a intercettare specifiche tipologie di
rifiuti come la frazione organica.

Nel confronto interregionale dei parametri di efficienza e di efficacia il
sistema si posiziona tra quelli a rendimenti elevati in termini di efficacia e
rendimenti medio-alti in termini di efficienza. Un buon posizionamento
generale, quindi, ma con ancora margini di miglioramento.
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A livello di tendenze di sistema, 1’evoluzione del settore rifiuti della
Lombardia negli ultimi anni si ¢ dunque contraddistinta per la sempre piu
marcata adesione a logiche di tipo industriale oltre che per una crescente
apertura al mercato.

In linea con questa prospettiva, si evidenzia la necessita di una valutazione
delle performance economiche del sistema nelle diverse fasi (produzione,
raccolta, trattamento, smaltimento finale, immissione nel mercato), in
termini di efficacia (capacita del sistema di massimizzare la
valorizzazione dei rifiuti), efficienza (costi complessivi e produttivitd) e
caratteristiche strutturali del mercato ovvero di assetto gestionale
(struttura e caratteristiche dell’offerta).

Tale impostazione votata all’efficienza, per il prossimo futuro, sembra
coniugarsi in modo immediato con alcuni obiettivi prospettici e livelli di
gestione posti dalla nuova normativa quadro europea, quali
minimizzazione del ricorso a discarica ¢ massimizzazione del recupero di
materia e di energia.

In particolare, dopo gli eccellenti risultati raggiunti nella riduzione del
conferimento in discarica, appare evidente che in questa direzione le sfide
ineludibili per migliorare ’efficacia del sistema lombardo passino dalla
massimizzazione dei livelli di recupero di materia e dal consolidamento di
forme di valorizzazione energetica delle frazioni non recuperabili.

In quest’ottica tali linee di sviluppo necessitano di un sistema
industrialmente evoluto ed autosufficiente che puo portare nel medio
periodo a importanti risultati in termini di economicita.

Il vero dilemma per il futuro del settore rifiuti ¢ perd rappresentato da
quali saranno le linee politiche e le modalita di traduzione operativa del
primo obiettivo strategico posto dall’Unione europea, quello della
riduzione dei rifiuti prodotti.

Accanto alla crescente ottimizzazione della gestione finale dei rifiuti, la
Lombardia sta muovendo i primi passi verso una strategia volta alla
riduzione della produzione di rifiuti grazie al PARR (Piano d’Azione per
la Riduzione dei Rifiuti) partito nel 2009 in via sperimentale nel Comune
di Brescia. Le piu recenti indicazioni delle politiche in materia (desumibili
dalle normative e dagli stessi strumenti di pianificazione) indicano che
I’evoluzione della gestione dei rifiuti in Lombardia passera attraverso
alcune tappe che potrebbero facilitare la transizione del settore verso
livello superiori di sostenibilita economica. All’interno di questo percorso
una piu compiuta attuazione del decentramento di funzioni rappresenta un
passaggio obbligato.

Anzitutto sul piano amministrativo una possibile via d’intervento, nei limiti
delle competenze regionali, potrebbe essere quella del miglioramento,
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soprattutto in termini qualitativi, del sistema tariffario in modo che possa
affermarsi il principio “chi inquina paga” in piena applicazione di
meccanismi come pay as you throw (‘“paga quanto conferisci”).

Si tratta di un aspetto problematico che accomuna tutte la Regioni italiane
e che ¢ principalmente figlio dell’incertezza normativa, ma sul quale le
politiche regionali possono comunque avere margini d’intervento come
mostrato dalle esperienze virtuose di Trentino Alto Adige e Veneto.

Tutto cio all’interno di una prioritaria strategia di minimizzazione dei
rifiuti prodotti. Infatti, prima di tutto si devono adottare tutte le misure
necessarie per prevenire la produzione dei rifiuti.

In termini di efficienza il buon collocamento della Lombardia per i
parametri di costo e produttivita, e per il grado di autosufficienza
economica del settore (livello dei ricavi e grado di copertura dei costi)
deve comunque portare a sottolineare le difficolta a pervenire al livello
massimo di efficienza economica del sistema esemplificato dalla completa
copertura dei costi tramite i proventi di tassa e tariffa.

In definitiva si pud affermare che il futuro dell’intero settore dello
smaltimento dei rifiuti in Lombardia sara anche e soprattutto il risultato
delle convergenze o delle divergenze di visione e delle soluzioni pratico-
operative che verranno a crearsi tra gli attori in campo. Accanto
all’adattamento all’evoluzione normativa, la funzione che la Regione
dovra definire in futuro incorporera anche la capacita di far convergere
visioni ambientali, logiche industriali, ricerca, innovazione e istanze
partecipative. E inoltre auspicabile una ricerca di coerenza tra i livelli
amministrativi. La Gestione dei Rifiuti Urbani e le sue connessioni di
sistema, sono questioni troppo rilevanti per non richiedere responsabilita
reciproca tra livelli amministrativi e adeguata capacita di risposta.
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A. APPENDICE METODOLOGICA

a.l Quadro d’insieme

I Conti Pubblici Territoriali rilevano, a livello regionale, i flussi finanziari
degli enti del Settore Pubblico Allargato, desunti dai bilanci consuntivi
degli stessi, secondo un criterio di cassa.

I CPT sono prodotti da un Nucleo Centrale operante nell’ambito
dell’Unita di valutazione degli investimenti pubblici del Dipartimento per
lo sviluppo e la coesione economica (DPS), e da una Rete formata da 21
Nuclei operativi presso ciascuna Regione ¢ Provincia Autonoma. La serie
storica dei dati dei Conti Pubblici Territoriali, a frequenza annuale, i
disponibile a partire dal 1996. I CPT forniscono informazioni, con 12-18
mesi di ritardo rispetto al periodo di riferimento, sul complesso delle
entrate e delle spese consolidate (correnti e in conto capitale) del Settore
Pubblico Allargato nei singoli territori regionali.

La Banca dati fa parte del Sistema Statistico Nazionale (SISTAN), la rete dei
soggetti pubblici e privati che fornisce informazione statistica ufficiale.

I CPT dispongono di uno specifico Sistema Informativo (SI-CPT), un
archivio strutturato e centralizzato che facilita I’accesso all’informazione e
garantisce una completa accessibilita e flessibilita esplorativa delle
informazioni sia per la Rete dei produttori che per gli utilizzatori esterni, a
qualsiasi livello di aggregazione.

Nel Giugno 2007 ¢ stata pubblicata 1’ultima edizione della Guida
Metodologica CPT*, che riporta i dettagli metodologici e operativi per la
costruzione di conti consolidati di finanza pubblica a livello regionale. A
essa si rimanda per 1’approfondimento degli specifici aspetti metodologici
trattati sinteticamente nel seguito.

a.2 Natura del dato

La Banca dati CPT ricostruisce, per ciascun soggetto appartenente al SPA,
i flussi di spesa e entrata a livello regionale sulla base dei bilanci
consuntivi dell’ente stesso senza effettuare, in linea di principio,
riclassificazioni. La combinazione di questi dati di base consente di
costruire i conti consolidati per ciascuna regione.

11 dato ¢ di tipo finanziario e di cassa. La scelta di un conto finanziario deriva
dalla rilevanza di queste informazioni per delineare le realtd entro cui si
colloca I’intervento pubblico a livello regionale ¢ da come i dati di natura

B Cfr. AA.VV. Guida ai Conti Pubblici Territoriali — Aspetti metodologici e operativi per
la costruzione di conti consolidati di finanza pubblica a livello regionale, UVAL 2007,
disponibile su www.dps.mef.gov.it/cpt/cpt_notemetodologiche.asp
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finanziaria siano parte integrante sia del processo decisionale che di quello di
formazione e gestione del bilancio pubblico.

La rilevazione della componente allargata del Settore Pubblico (cfr.
paragrafo seguente) impone pero 1’applicazione di un’attenta metodologia di
conversione dalla contabilitd economica, propria della maggior parte degli
enti appartenenti a tale componente, a quella finanziaria adottata dai CPT,
nonché la formulazione di una definizione puntuale del concetto di controllo
societario, che fa riferimento agli standard internazionali IPSAS6
(International Public Sector Accounting Standards).

a3 Universo di riferimento e livelli di governo

I CPT rilevano la totalita degli enti del Settore Pubblico Allargato. Tale
universo di enti & costituito dalla PA, che coincide con la definizione
usualmente adottata dalla contabilita pubblica italiana ed ¢ costituita da enti
che, in prevalenza, producono servizi non destinabili alla vendita, e dagli
enti dell’Extra PA, aggregato in cui sono incluse soggetti che, sotto un
controllo pubblico, sono impegnati nella produzione di servizi destinabili
alla vendita. Si tratta di Imprese Pubbliche Nazionali e Imprese Pubbliche
Locali, a cui la PA ha affidato la mission di fornire alcuni servizi pubblici,
come le telecomunicazioni, 1’energia, ecc. La Tavola a.l riporta I’elenco
delle categorie di enti dell’universo teorico CPT, per il SPA.

La rilevazione delle Imprese Pubbliche Locali (IPL) rappresenta un vero e
proprio monopolio informativo della Banca dati CPT, che si ¢ dotata di un
proprio sistema di classificazione strutturato su tre livelli: Categoria,
Subcategoria e Sottotipo, che consente di gestire la numerosita ¢ la
complessita dell’universo rilevato. Nel primo livello vengono definiti i
grandi aggregati di enti (ad esempio Enti dipendenti); nel secondo si tiene
conto della dimensione territoriale (Centrale, Regionale o Sub-regionale),
nel terzo si evidenziano le principali classi di enti rilevate, tenendo conto
soprattutto del dettato legislativo in materia di Enti locali, e dei possibili
legami con altri sistemi di codifica utilizzati nella PA. Nel caso, ad
esempio, degli Enti dipendenti (categoria) di livello regionale
(subcategoria), si dispone dei sottotipi: Enti e istituti regionali, Agenzie
regionali, ecc.
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Tavola a.1 - Classificazione degli Enti del Settore Pubblico Allargato*

LIVELLI DI
UNIVERSO | SUBUNIVERSO GOVERNO CATEGORIA ENTE

Stato

Patrimonio dello Stato

ANAS

Enti di previdenza

Altri Enti dell’ Amministrazione Centrale
Regioni ¢ Province autonome

Enti dipendenti da Regioni

ASL, Ospedali e IRCCS

Province e Citta metropolitane
Amministrazioni Comunali

Comunita Montane e altre Unioni di enti locali
Camere di Commercio, Industria e Artigianato
Universita

Amministrazione
Centrale

Al
Amministr|
azione
Regionale|

Enti dipendenti da Amministrazioni Locali

Autorita e Enti Portuali

Azienda dei Monopoli di Stato

Cassa Depositi e Prestiti (dal 2004, anno di trasformazione dell’Ente in S.p.A.)
Ente Tabacchi Italiano (fino al 2003, anno della completa privatizzazione)
ENEL

Societa Poste Italiane

Ferrovie dello Stato

ENI

ACI

Aziende ex IRI (Aeroporti di Roma, Alitalia, Finmeccanica, Fintecna, RAI)
ENAYV (dal 2001, anno di trasformazione dell’Ente in S.p.A.)

GSE (Gestore Servizi Elettrici, ex GRTN)

Terna Rete Elettrica Nazionale

Infrastrutture S.p.A. (fino al 2005 : dal 2006 ¢ incorporata in Cassa DD.PP.)
Italia Lavoro

SIMEST (Societa Italiana per le Imprese all’Estero)

SOGESID (Societa Gestione Impianti Idrici)

SOGIN (Societa Gestione Impianti Nucleari)

Invitalia (ex Sviluppo Italia)

Consorzi e forme associative di enti locali

Aziende e istituzioni locali

Societa ¢ fondazioni partecipate

Fonte: DPS, Banca dati Conti Pubblici Territoriali

Amministrazione Locale

S.P. A,

Extra PA
Imprese Pubbliche Nazionali (IPN)

Locali
(arL)

Imprese
Pubbliche

a4 Regionalizzazione dei flussi

Uno degli aspetti piu complessi della costruzione di un conto consolidato
dell’operatore pubblico a livello regionale ¢ senz’altro il riparto
territoriale dei flussi relativi a enti operanti su scala sovraregionale: solo
in casi molto limitati gli enti rilevati dispongono infatti di una precisa
articolazione territoriale dei loro dati contabili. L’elaborazione di solidi
criteri di riparto per disaggregare territorialmente i dati nazionali delle
diverse voci economiche presenti nei bilanci rende necessaria
I’identificazione di un set di indicatori territoriali, che tengano conto delle
esigenze informative del data set che si intende costruire.

4 Rispetto all’universo teorico qui riportato, nella Monografia non si considerano le
Fondazioni partecipate, in quanto, a tutt’oggi, la rilevazione di tali soggetti non risulta
uniforme sull’intero territorio nazionale.
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La definizione dei criteri secondo i quali si intende operare la
regionalizzazione ¢ infatti preliminare all’individuazione degli indicatori
necessari per la realizzazione del riparto: sia per le entrate che per le spese
esistono infatti molteplici approcci, la cui applicazione pud condurre a
risultati significativamente diversi.

Per le Spese, il criterio di base della ripartizione territoriale nei CPT ¢
principalmente quello della localizzazione dell’intervento dell’operatore
pubblico, in termini di flussi finanziari gestiti nei diversi territori. Per i flussi
di spesa diretta, legati alla produzione di beni e servizi e all’aumento di uno
stock di capitale non finanziario, la ripartizione territoriale avviene invece
sulla base dell’allocazione fisica dei fattori produttivi impiegati e quindi
dell’attivita economica svolta, mentre per i flussi di spesa di altra natura si
adotta il criterio della destinazione delle risorse erogate.

Per le Entrate, la logica adottata nei Conti Pubblici Territoriali ¢ quella
della costruzione del bilancio di un Operatore Pubblico Regionale virtuale
(OPR) in cui siano presenti le entrate di tutti i livelli di governo le cui
azioni producono effetti economici diretti sul territorio. Secondo tale
approccio, la regione viene considerata alla stregua di una nazione, nel cui
ambito agisce un operatore pubblico che si presume dotato di propria
capacita decisionale.

I criteri di regionalizzazione adottati per Spese ed Entrate, cosi come
sinteticamente descritti, sconsigliano di calcolare saldi finanziari territoriali
utilizzando la Banca dati CPT, a meno di operare eventuali, indispensabili,
correttivi per pervenire ad approssimazioni corrette di detti saldi.

a.5 Classificazione economica

Tutti gli enti pubblici della PA, cosi come rappresentati nelle fonti
ufficiali, dispongono di uno schema di classificazione delle spese e delle
entrate per categorie economiche pitt 0 meno simile a quello adottato per
il bilancio dello Stato. L uniformita dello schema non garantisce tuttavia
la corretta imputazione del flusso alla relativa categoria economica, da
parte del redattore del singolo bilancio.

Una corretta rilevazione dei flussi, quindi, non si limita al dato contabile,
ma cerca, per quanto possibile, di entrare nel merito del flusso stesso e di
verificarne, in base alla sua natura, la giusta imputazione.

Ne consegue che, per poter pervenire a conti consolidati che comprendano
voci omogenee, occorre determinare quindi preventivamente uno schema
di classificazione economica al quale far riferimento per riportare le
informazioni rilevate dai bilanci consuntivi, cercando il pit possibile di
identificare delle relazioni univoche.
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Una diversa forma di riclassificazione delle fonti ¢ quella imposta
dall’inserimento nell’universo di rilevazione di enti che redigono la
propria documentazione contabile secondo le norme sul bilancio di
impresa, soprattutto gli enti dell’Extra PA.

In tal caso, al fine di pervenire a una valutazione effettiva dei pagamenti e
delle riscossioni, il dato di bilancio, espresso secondo la competenza
economica e secondo gli schemi civilistici, deve essere trasformato in un
dato di cassa e ricondotto agli schemi di entrata e spesa adottati dai CPT.
L’estremo dettaglio della classificazione delle voci economiche fa si che
si possano considerare diversi insiemi di categorie economiche. In
funzione di specifici usi dei dati CPT vengono effettuate, senza alterare la
natura finanziaria del dato di base, rielaborazioni al fine di consentire la
piena rispondenza a regole comunitarie o la confrontabilita con altri
aggregati della finanza pubblica.

a.6 Classificazione settoriale

Affinché il conto consolidato abbia un ruolo di supporto efficace nel processo
decisionale e nell’attivita di programmazione nazionale e regionale, e possa,
altresi, essere utilizzato nelle analisi di settore, occorre che venga impostato
un sistema di rilevazione ed elaborazione dei flussi adeguatamente articolato
secondo la finalita perseguita con la loro erogazione.

In coerenza con il sistema di classificazione adottato nella Contabilita
Pubblica e, quindi, con il sistema di Classificazione delle Funzioni delle
Amministrazioni Pubbliche (COFOG), la costruzione dei Conti Pubblici
Territoriali viene effettuata secondo una classificazione settoriale a 30
voci®, particolarmente utile per tenere conto delle esigenze sia della
Programmazione Comunitaria, sia dell’analisi della spesa pubblica.
Occorre inoltre precisare che le difformita esistenti nei bilanci pubblici
riguardo all’imputazione delle voci di spesa ai rispettivi settori, anche
quando questi presentano denominazioni apparentemente simili,
impongono un’attenzione particolare nella definizione del contenuto degli
stessi. I settori presentano, talvolta, un differente grado di dettaglio, frutto
di diversi livelli di approfondimento, in virtu dell’esistenza o meno di
specifici studi di settore. Le analisi effettuate dal Nucleo Centrale CPT
hanno portato a riscontrare situazioni in cui spese con natura simile
venivano di fatto attribuite dai bilancisti dei diversi enti a differenti
comparti d’intervento, oppure casi in cui spese di dubbia attribuzione

4 La suddetta ripartizione, utilizzata per classificare le spese, non pud essere adottata per
classificare i flussi di entrata, dal momento che la maggior parte di essi non ¢ vincolata in
origine a specifici settori d’intervento.
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erano assegnate secondo criteri di prevalenza o, al contrario, attribuite
direttamente a settori residuali. D’altra parte, da un lato non sempre le
informazioni piu dettagliate sono disponibili e/o affidabili, dall’altro la
scelta fatta da CPT di non intervenire in maniera consistente sul bilancio
di base, porta all’impossibilita di correggere le eventuali anomalie.

Per ciascuno dei 30 settori in cui si articola il dato di spesa dei CPT, sono
disponibili schede sintetiche in cui vengono riportate le tipologie di
esborso che, in linea teorica, vi dovrebbero essere contabilizzate, alcune
criticita riscontrate e 1’evoluzione osservata nell’articolazione dei livelli di
governo che vi operano. Le Tavole a.2 e a.3 riportano le schede di sintesi
riferite ai due settori oggetto di approfondimento nel presente volume:
Servizio Idrico Integrato e Gestione dei Rifiuti Urbani.

a.7 Consolidamento

Nei Conti Pubblici Territoriali ciascun ente viene considerato quale
erogatore di spesa finale, attraverso 1’eliminazione dei flussi di
trasferimento intercorrenti tra gli enti appartenenti al medesimo livello di
governo. Viene dunque effettuato un processo di consolidamento, che
consente di ottenere il valore complessivo delle spese direttamente erogate
sul territorio o delle entrate effettivamente acquisite, senza duplicazioni. Il
consolidamento ¢ direttamente dipendente dall’universo di riferimento:
cambiando l’universo cambia il consolidato e il risultato finale. Di
conseguenza, nel considerare il solo settore PA le imprese pubbliche che
non ne fanno parte (poiché appartenenti all’Extra PA) sono considerate
alla stregua di imprese private; quando invece si considera 1’intero
aggregato SPA, 1 trasferimenti a esse risultano interni all’universo di
riferimento e pertanto elisi per evitare doppi conteggi.
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Tavola a.2 - Scheda settoriale per il Servizio Idrico Integrato®®
O IDRICO RATO
Cy teorico del settore

[Comprende le spese per |'approvvigionamento idrico attraverso acquedotti e invasi d’acqua; le spese per il trattamento e la salvaguardia dell’acqua; i
servizi per la tutela e la valorizzazione delle risorse idriche; gli studi e ricerche per lo sfruttamento delle acque minerali; gli interventi di
miglioramento e rinnovamento degli impianti esistenti; la vigilanza e regolamentazione concernente la fornitura di acqua potabile (inclusi i controlli
sulla qualita e quantita dell’acqua e sulle tariffe). Comprende inoltre le spese per e spese per opere fognarie, per la depurazione e il trattamento
delle acque reflue, per la costruzione, la ricostruzione, 'ampliamento ed il potenziamento delle fognature; il trasferimento di fondi per il

i i del cc nento della canalizzazione fognaria; i contributi per la realizzazione di opere di risanamento fognario e per la costruzione

di collettori e di impianti di depurazione degli scarichi di acque reflue.

Criticita del settore
) eccesso
Spese per la formazione del personale piu correttamente riconducibili a Formazione
Spese specificamente destinate alla ricerca piti correttamente riconducibili al settore Ricerca e Sviluppo
Spese relative all'attivita termale piti correttamente riconducibili al settore Sanita
Spese connesse ai Piani di disinquinamento pitl correttamente riconducibili al settore Ambiente
Spese relative alla Protezione Civile pili correttamente riconducibili al settore Sicurezza Pubblica
Spese per la realizzazione di opere igienico-sanitarie, quali i servizi necroscopici e cimiteriali, i servizi igienici pubblici, i canili pubblici e altre strutture
analoghe piti correttamente riconducibili al settore Altri Interventi Igienico-Sanitari
Spese per la realizzazione di interventi previsti dal piano regionale per lo smaltimento dei rifiuti pit correttamente riconducibili al settore
Smaltimento dei Rifiuti
Voci in difetto
Spese specificamente destinate alla costruzione di acquedotti erroneamente classificate nel settore Altri Interventi Igienico-Sanitari
Spese per la conservazione dell'assetto idr ico erroneamente classificate nel settore Ambiente
Spese per la costruzione di acquedotti erroneamente classificate nel settore Altre Opere Pubbliche
Spese per il risanamento delle reti acquedottistiche e per il riordino ed il potenziamento dell'impianto di potabilizzazione erroneamente classificate
nel settore Viabilita

Voci riclassificate da e verso altri settori

C izil p degli enti operanti nel settore*
% media 2000-2002 % media 2007-2009
Societd e fondazioni Partecipate| 43,3% 70,2%
Comunif 36,8% 16,7%
Amministrazione Regionale] 4,5% 3,7%
Consorzi e Forme associative| 5,3% 3,2%
Stato| 0,8% 2,4%
Aziende e istituzioni 4,5% 1,9%
Enti dipendentij 3,9% 1,2%
SOGESID 0,2% 0,3%
Comunita montane e unioni varie| 0,6% 0,3%

4 Legenda:

Contenuto teorico del settore: illustrazione delle finalita dell’intervento pubblico che
rientrano nel settore in esame;

Criticita del settore: principali problematiche individuate nell'attribuzione delle spese e
suddivise in “voci in eccesso” e “voci in difetto” su cui CPT non interviene per carenza
di informazioni dettagliate nelle fonti primarie e "voci riclassificate da e verso altri
settori" su cui CPT puo intervenire e attribuire la spesa alla corretta finalita;

Voci in eccesso: spese che, pur essendo nella prassi contabile imputate al settore
analizzato, sarebbero piu correttamente riconducibili ad altri settori;

Voci in difetto: spese che, pur imputate nella prassi contabile ad un settore diverso
rispetto a quello oggetto di analisi, sarebbero ad esso piu correttamente riconducibili;
Voci riclassificate da e verso altri settori: spese che & possibile scorporare dalla fonte
primaria per ricondurle al settore a cui, piu correttamente, sono da riferirsi; sono le voci
su cui CPT interviene e si riferiscono sia a spostamenti in uscita dal settore (verso) sia in
entrata (da);

Composizione percentuale degli Enti operanti nel settore: identificazione degli enti o
dei comparti del Settore Pubblico Allargato che alimentano le spese del settore e
quantificazione del peso percentuale di ciascuno di essi calcolato rispetto al totale della
spesa consolidata del settore al netto degli interessi passivi. Il calcolo del peso ¢ stato
effettuato con riferimento alle medie di inizio e fine periodo (2000-2002 e 2007-2009).
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Tavola a.3 -  Scheda settoriale per la Gestione dei Rifiuti Urbani*’
O D R RBA
C teorico del settore
Comprende le spese per discariche, inceneritori, e altri sistemi per la raccolta, il trattamento e lo smaltimento dei rifiuti liquidi e solidi, inclusi quelli
nucleari; la vigilanza sull’attivita di smaltimento dei rifiuti, il sostegno alle imprese incaricate della costruzione, manutenzione e gestione di detti
sistemi.

Criticita del settore
Voci in eccesso
Spese per la formazione del personale piu correttamente riconducibili a Formazione

Spese specificamente destinate alla ricerca piu correttamente riconducibili al settore Ricerca e Sviluppo

Voci in difetto
Spese per la costituzione di impianti di stoccaggio dei rifiuti erroneamente classificate nel settore Altre Opere Pubbliche
Spese per la realizzazione di interventi per lo smaltimento dei rifiuti erroneamente classificate nel settore Ambiente
Spese per la realizzazione di interventi previsti dal piano regionale per lo smaltimento dei rifiuti erroneamente classificate nel settore Fognature e
Depurazione Acque

Voci riclassificate da e verso altri settori

Ci izi per le degli enti i nel settore*
% media 2000-2002 % media 2007-2009
Societa e fondazioni Partecipate| 33,8% 51,3%
Comuni 55,3% 39,1%
Consorzi e Forme associative| 4,9% 7,8%
Aziende e istituzioni 53% 1,3%
Province e citta metropolitane 0,3% 0,3%
Statoj 0,3% 0,2%
Amministrazione Regionale| 0,1% 0,1%

Fonte: DPS, Banca dati Conti Pubblici Territoriali

a.8 Dati sul Servizio Idrico Integrato: la rilevazione Istat - SIA

Il Sistema delle Indagini sulle Acque (SIA) dell’Istat ¢ parte del
Programma Statistico Nazionale* ¢ rileva, da ciascuno degli enti gestori
del servizio idrico, informazioni sul servizio erogato, sulle risorse idriche
idropotabili e sulle acque reflue urbane. Il SIA si articola in due fasi: la
rilevazione dell’universo degli enti gestori (effettuata presso le Autorita di
Ambito Territoriale Ottimale) e la rilevazione, da ciascuno degli enti
dell’universo, dei servizi idrici gestiti (prelievo e trasporto di acqua per
uso potabile, rete di distribuzione dell’acqua potabile, rete fognaria,
impianto di depurazione delle acque reflue urbane).

Nel presente volume si considerano, in particolare, due misure sintetiche
che approssimano aspetti rilevanti della copertura e della qualita delle
risorse idriche finalizzate al consumo umano. Si tratta di due indicatori di
fonte Istat — SIA wvolti, rispettivamente a misurare |’efficienza nella
distribuzione dell’acqua (Acqua erogata® sul totale dell'acqua immessa’

41Cfr. nota 46.

“8 Per dettagli sul Programma Statistico Nazionale cfr. www.sistan.it/psn/index.html.

4 L’acqua erogata dalla rete di distribuzione dell’acqua potabile & la quantita di acqua ad
uso potabile effettivamente consumata dai diversi utenti. Tale valore ¢ dato dall’acqua
consumata, misurata ai contatori dei singoli utenti, pii una stima dell’acqua non misurata
ma consumata per diversi usi, come per esempio: edifici pubblici, fontane pubbliche,
acque di lavaggio strade, verde pubblico, idranti antincendio, ecc.

% [ ’acqua immessa nella rete di distribuzione dell’acqua potabile & la quantita di acqua ad
uso potabile addotta da acquedotti e/o proveniente da apporti diretti da opere di captazione
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nelle reti di distribuzione comunale’’) e la quota di popolazione
equivalente servita da depurazione (Abitanti equivalenti effettivi urbani,
solo civili, serviti da impianti di depurazione con trattamento almeno
secondario™ sugli abitanti equivalenti totali urbani® della regione). 11
primo indicatore quantifica quindi 1’acqua non dispersa e offre una misura
delle perdite di rete, proxy dello spreco di risorse idriche e del possibile
miglioramento della qualita dell’offerta del servizio ai cittadini. Il secondo
indicatore pone invece a confronto la capacita depurativa dei piu avanzati
impianti esistenti con [’effettivo fabbisogno di depurazione e misura
quindi, indirettamente, la diminuzione dell’inquinamento e dell’impatto
dell’uso umano sulla disponibilita e sulla qualita della risorsa idrica.

a.9 I dati ISPRA sulla Gestione dei Rifiuti Urbani

La raccolta dei dati in materia di produzione e Gestione dei Rifiuti Urbani
rientra tra le attivita dell’Istituto Superiore per la Ricerca e la Protezione
Ambientale (ISPRA), nell’ambito dei propri compiti istituzionali di
diffusione dell’informazione ambientale e di gestione della Sezione
nazionale del Catasto rifiuti.

La procedura adottata per la raccolta dei dati si basa sulla predisposizione
e ’invio di appositi questionari ai soggetti pubblici e privati che, a vario
titolo, raccolgono informazioni in materia di gestione dei rifiuti (ARPA,
APPA, Regioni, Province, Osservatori Provinciali sui Rifiuti, Commissari
per le emergenze rifiuti, CONAI e consorzi o soggetti gestori).

La rilevazione & inclusa nel Programma Statistico Nazionale™ ed i risultati
sono diffusi annualmente nel Rapporto Rifiuti.

Nella Monografia si utilizzano, in particolare, alcuni indicatori sintetici
per descrivere le principali caratteristiche del servizio erogato ai cittadini:

e/o derivazione, navi cisterna o autobotti, in uscita dalle vasche di alimentazione della rete di
distribuzione.

! La rete di distribuzione partendo da vasche di accumulo (serbatoi, vasche di carico),
distribuisce acqua ai singoli punti di utilizzazione (abitazioni, stabilimenti, negozi, uffici, ecc.).
5211 trattamento secondario & un processo di ossidazione biologica della sostanza organica
biodegradabile sospesa e disciolta nelle acque di scarico, che si effettua utilizzando batteri
aerobi. Il trattamento “piu avanzato” consente di rimuovere efficacemente sostanze non
eliminate completamente con i trattamenti precedenti, quali microrganismi, sali nutritivi,
sostanze organiche.

53 Stima effettuata dall'lstat che considera le acque reflue urbane recapitate nella rete
fognaria e prodotte da attivita domestiche e ad esse assimilabili, compresi anche gli
scarichi di attivita alberghiere, turistiche, scolastiche e di micro-imprese generalmente
operanti all’interno dei centri urbani, che presentano caratteristiche qualitative equivalenti
al metabolismo umano o ad attivita domestiche e in cui gli inquinanti sono costituiti
prevalentemente da sostanze biodegradabili.

>* Cfr. nota 48.
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la quantita di rifiuti urbani smaltiti in discarica™, la quota di raccolta
differenziata effettuata a livello regionale® e la frazione umida trattata in
impianti di compostaggio’’, quale proxy della effettiva capacita di
recupero di materia. [ tre indicatori, congiuntamente, consentono di
disporre di un quadro del funzionamento della gestione del settore che, in
linea generale, ¢ orientato a ridurre lo smaltimento in discarica, aumentare
la raccolta differenziata e, in particolare, sostenere un pieno recupero di
materia dai rifiuti avviati alla differenziazione.

a.10 I Soggetti Pubblici Locali rilevati dal Nucleo Regionale nei
due settori

Data I’importanza assunta dai Soggetti Pubblici Locali operanti nel Servizio

Idrico Integrato e nella Gestione dei Rifiuti Urbani all’interno dell’economia

italiana, la Tavola a.4 riporta 1’elenco degli enti rilevati sul territorio da

ciascun Nucleo Regionale, oggetto di periodiche revisioni e aggiornamenti.

55 11 dato & calcolato sia in kg di rifiuti per abitante all’anno, sia in percentuale del totale
dei Rifiuti urbani prodotti.

% E calcolata come percentuale di rifiuti urbani oggetto di raccolta differenziata sul totale
dei rifiuti urbani raccolti che possono essere avviati a recupero di materia. Per raccolta
differenziata si intende raccolta idonea a raggruppare i rifiuti urbani in frazioni
merceologiche omogenee, compresa la frazione organica umida, destinate al riutilizzo, a
riciclo e al recupero di materia.

" E data dalla quota di frazione umida trattata in impianti di compostaggio (compost di
qualitd) sulla frazione di umido nel rifiuto urbano totale. Nella frazione umida trattata in
impianti di compostaggio sono inclusi l'organico selezionato e il verde e esclusi i fanghi.
Nei quantitativi trattati sono compresi anche i rifiuti urbani da raccolta differenziata avviati
a digestione anaerobica. La quantita di rifiuto umido prodotto deriva da elaborazioni
ISPRA effettuate sulla base di analisi merceologiche. Non si considera il compost
domestico valutato da ISPRA come forma di “prevenzione” per la riduzione del
quantitativo di rifiuto e dunque fuori dalla produzione e dal ciclo di raccolta differenziata.
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Tavola a.4 -

per la Gestione dei Rifiuti Urbani (anno 2009)

Soggetti Pubblici Locali del Servizio Idrico Integrato

Infrastrutture Acque Nord Milano SpA

Nord Servizi Acqua Srl

Enti rilevati dal Nucleo regionale CPT per il Servizio Idrico Integrato e

COMODEPUR SpA Saronno Servizi SpA

COGESER SpA Servizi Acqua Potabile SpA

Alto Lambro Servizi Idrici Servizi Comunali SpA

Padania Acque SpA Indecast Srl

ASML SpA Azienda Servizi Multisettoriali Lombarda

SpA Azienda Servizi Integrati Colline Comaschia SpA
A.S.M. Srl Azienda Speciale Multiservizi Basso Lambro Impianti SpA

Territorio Energia Ambiente SpA CO.S.IDR.A SpA

Tutela Ambientale del Magentino SpA Genia SpA

COGEME SpA Idra Patrimonio SpA

Ambiente Energia Brianza SpA Pragma SpA

ASPEM SpA R.I.A. Risanamento |drico Ambientale SpA
AGESP SpA Realizzazione e Gestione Servizi Pubblici Locali SpA

Canturina Servizi Territoriali SpA

S.C.R.P. Societa Cremasca Reti e Patrimonia SpA

ASM Castelleone SpA

SO.GE.IM. Societa Gestione Impianti SpA

Antiga SpA

Societa Intercomunale Servizi Alto Mantovano SpA

ASM Codogno SpA

Societa Multiservizi Alta Valle SpA

ASIL SpA Azienda Servizi Integrati Lambro

Tutela Ambientale del Sebino SpA

ASM Pavia SpA

Val Cavallina Servizi Srl

Azienda Sondriese Multiservizi SpA

Azienda Servizi Mortara SpA

ASM Voghera SpA AMIAS Servizi Srl

Valle Camonica Servizi SpA B.B.S. Bassa Bresciana Servizi Srl
ASTEM SpA Faloppia Depurazione SpA
ACAOP SpA Castiglione Olona Servizi Srl

A.M.S.C. Gallarate Spa

CBL SpA

Sud Seveso Servizi SpA

ASPM Soresina Servizi SpA

Hidrogest SpA

Garda Uno SpA

Societa Intercomunale Brianza SpA

Valbe Servizi SpA

AMAGA SpA Azienda Multiservizi Abbiatense
Gestioni Ambientali

Societa Depurazione Sondrio e Uniti SpA

AMGA SpA Alto Milanese Gestioni Avanzate

Lura Ambiente SpA

Tutela Ambientale Sud Milanese SpA

Service 24 SpA

Metropolitana Milanese SpA

Idra Srl

Comunita di Zona Srl

Parona Multiservizi

A.S.GA. Azienda Servizi Gaggiano Srl

C.E.A. Cerro Energia e Ambiente Srl

A.SE.P SpA Bergamo Infrastrutture SpA

AQUA SEPRIO SERVIZI Srl Amiacque Srl

AQUALIS SpA Brianzacque Srl

ASME SpA Consorzio Territorio e Ambiente Valle Seriana Spa

A.S.T. SpA Azienda Servizi Territoriali

Uniacque SpA

GE.S.IDR.A. SpA Gestione Servizi Idrici Ambientali

CAP Holding SpA

Gestione Servizi Desio SpA

A.U.S.M. di Calolziocorte SpA
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Soggetti Pubblici Locali della Gestione dei Rifiuti Urbani

Ambiente Energia Brianza SpA Ecoisola SpA

COINGER Consorzio Intercomunale Gestione Rifiuti| Ecologica Naviglio SpA

smaltimento dei rifiuti solidi urbani Ecolverde Srl

ASPEM SpA Gestione Servizi Desio SpA

AGESP SpA Servizi Ambientali Bassa Bergamasca SpA

AMA Rozzano SpA Servizi Acqua Potabile SpA

SECAM SpA Servizi Comunali SpA

SILEA SpA S.A.S.0.M. Srl Societa Ambiente del Sud Ovest Milanese
Valle Camonica Servizi SpA Indecast Srl

A.M.S.C. Gallarate SpA Societa di Servizi Alto Sebino SpA

AMGA SpA Alto Milanese Gestioni Avanzate Genia SpA

CEM Ambiente SpA S.A.T. Srl Servizi Ambienti Territoriali

ACCAM SpA S.C.R.P. Societa Cremasca Reti e Patrimonio SpA
Comunita di Zona Srl Societa Intercomunale Ecologica Mantovana SpA
A.S.C. Srl Unipersonale Val Cavallina Servizi Srl

ACSM Ambiente Srl CORE SpA Consorzio Recuperi Energetici

Area Sud Milano SpA Energia e Ambiente Lodigiana SpA

A.S.T. SpA Azienda Servizi Territoriali ASPM Soresina Servizi SpA

Biociclo Srl Garda Uno SpA

C.B.B.O. SpA Service 24 SpA

C.L.I.LR. SpA SE.T.CO. SpA Servizi Tecnologici Comuni
Casalasca Servizi SpA A2A SpA

Cernusco Verde Srl A.U.S.M. di Calolziocorte SpA

a.ll1  Uso dei dati nella monografia

I dati dei Conti Pubblici Territoriali utilizzati in questa monografia sono
consolidati®™ rispetto all’universo del Settore Pubblico Allargato e
deflazionati utilizzando il deflatore del Pil a valori concatenati, a prezzi
costanti 2000, di fonte Istat.

Al fine di disporre di dati sintetici da leggere e interpretare in un confronto
tra territori, si € scelto di aggregare i 30 settori CPT nei seguenti 11
macrosettori: Amministrazione Generale; Servizi Generali; Conoscenza,
Cultura e Ricerca; Servizio Idrico Integrato; Gestione dei Rifiuti Urbani;
Ambiente e gestione del territorio; Sanita; Politiche sociali; Attivita
produttive e Opere Pubbliche; Mobilita; Reti infrastrutturali.

Gli indicatori fisici considerati per 1’analisi settoriale del Servizio Idrico
Integrato (cfr. paragrafo a.8) e della Gestione dei Rifiuti Urbani (cfr.
paragrafo a.9), fanno parte del set di 11 indicatori selezionati per il
meccanismo premiale degli Obiettivi di Servizio™, rivolto alle otto regioni
del Mezzogiorno. Si tratta di un sistema di incentivazione che condiziona
I’erogazione di risorse pubbliche del Fondo per le Aree Sottoutilizzate, al
raggiungimento, al 2013, di farget quantificati ex-ante, uguali per tutti i

8 Fanno eccezione i dati presenti nelle Figure 1.3, 1.4, 2.3, 3.4, 5.3 ¢ 9.3, che si riferiscono,
invece, a flussi non consolidati, per permettere la misurazione di specifici fenomeni.
%9 Cfr. www.dps.tesoro.it/obiettivi_servizio.

86



territori e pari, in particolare al 75 per cento per I’acqua non dispersa, al
70 per cento per la depurazione avanzata, ad un massimo di 230 kg di
rifiuti urbani smaltiti in discarica per abitante, al 40 per cento di raccolta
differenziata dei rifiuti urbani e al 20 per cento di frazione umida trattata
in impianti di compostaggio.
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B. APPENDICE STATISTICA
Di seguito vengono riportate le tavole analitiche richiamate nel testo,

relative al posizionamento della Lombardia per alcuni dei principali
indicatori strutturali del settore idrico.
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Tabella B5.1 - Acqua prelevata per tipologia e fonte di approvvigionamento — anno
1999 (migliaia di mc)
ACQUE SOTTERRANEE ACQUE SUPERFICIALI

CORSO MARINE O
D'ACQUA LAGO BACINO SALMASTRE

REGIONE iSORGENTEf POZZO TOTALE | SUPERFICIALE | NATURALE |ARTIFICIALE | TOTALE |DI SUPERFICIE | TOTALE
Piemonte 159.515 390.582| 550.097 59.894 - 309 60.203 -| 610.300
Valle d'Aosta 32.748 5.353 38.101 77 - - 77 - 38.178
Lombardia 210.977|1.209.058| 1.420.035 1.750 29.787 172 31.709 -11.451.744
Trentino-Alto
Adige 172.473 52.845| 225.318 3.008 73 - 3.081 -|  228.399
Bolzano 76.089 37.699| 113.788 394 - - 394 - 114.182
Trento 96.384 15.146( 111.530 2.614 73 - 2.687 - 114.217
Veneto 132.325[ 450.371| 582.696 72.904 1.280 102 74.286 -| 656.982
Friuli-Venezia
Giulia 59.479| 159.796| 219.275 5.283 - — 5.283 -|  224.558
Liguria 60.226| 142.978| 203.204 28.215 - 62.350 90.565 -| 293.769
;;nr‘]::éna 31.448| 322.659| 354.107 93.881 - 60.696| 154.577 -| 508.684
Toscana 93.231] 223.505| 316.736 108.731 357 6.086 115.174 295 432.205
Umbria 51.936 44.727 96.663 - - - - - 96.663
Marche 125.914 52.998| 178.912 1.556 - 21.635 23.191 -| 202.103
Lazio 796.249| 212.670|1.008.919 5.610 3.498 - 9.108 -11.018.027
Abruzzo 253.417 81.195| 334.612 1.017 - 892 1.909 -| 336.521
Molise 197.393 47.352| 244.745 - - 6.673 6.673 -| 251.418
Campania 572.375| 327.919| 900.294 - - 925 925 -| 901.219
Puglia 919 124.311| 125.230 - - 76.338 76.338 -| 201.568
Basilicata 63.681 352 64.033 - - 252.064| 252.064 -| 316.097
Calabria 220.084| 135.403| 355.487 32.277 - 177 32.454 -| 387.941
Sicilia 170.062| 379.255| 549.317 16.727 - 81.470 98.197 26.930| 674.444
Sardegna 57.450 73.398| 130.848 7.548 - 168.435| 175.983 -| 306.831
Italia 3.461.902)| 4.436.725| 7.898.627 438.478 34.995 738.326| 1.211.799 27.225|9.137.651

Fonte: ISTAT — Sistema di Indagine sulle Acque (1999)
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Tabella B5.2 - Investimenti programmati dagli ATO lombardi

. L. | Durata Ammontare | Investimenti

Ambito territoriale | . | . . . % . .

| piano | investimenti | Ppro capite annui
Bergamo 30 588.137.590,00 18,50
Brescia 25 715.043.719,00 23,60
Citta di Milano 20 841.000.000,00 32,40
Como 25 757.600.000,00 52,40
Cremona 30 554.749.144,00 52,00
Lecco 30 334.057.746,00 33,60
Lodi 30 353.525.187,00 53,60
Mantova 20 350.000.000,00 43,40
Milano provincia 20 1.272.292.000,00 24,40
Pavia 30 452.397.926,00 28,40
Sondrio n.d. n.d. n.d.
Varese 30 460.000.000,00 17,80

Fonte: Piani d’Ambito o documenti preparatori (ultima consultazione su website AATO in
data 1° maggio 2010)

Figura B5.1- Investimenti attivati nel periodo 1991-2010 e confronto con i sussidi
regionali (milioni di euro)
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Fonte: Regione Lombardia — Direzione Generale Ambiente, Energia, Reti
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Tabella BS.3 -

Tariffe reali medie previste dai Piani d’ambito lombardi (o documenti
preliminari) nel periodo 2009-2013 (valori in euro/mc)

Ambito Territoriale

Ottimale 2009 2010 2011
Bergamo 0,90 0,92 0,95 0,98 1,01
G. Ovest 0,90 0,95 0,98 1,00 1,04
Brescia G. Centrale 0,98 1,03 1,05 1,08 1,10
G. Garda 0,88 0,92 0,95 0,98 1,01
Citta di Milano 0,54 0,54 0,58 0,58 0,66
Como 1,26 1,34 1,42 1,49 1,56
Cremona 1,17 1,20 1,25 1,30 1,34
Lecco 1,36 1,42 1,49 1,57 1,62
Lodi 0,85 0,89 0,93 0,98 1,03
Mantova 1,15 1,22 1,30 1,38 1,46
Milano Milano 0,84 0,86 0,89 0,92 0,95
provincia Monza e 0,85 0,86 0,89 0,92 0,95

Brianza

Pavia 1,04 1,09 1,17 1,26 1,35
Sondrio n.d. n.d nd n.d n.d
Varese min 1,07 1,17 1,27 1,36 1,39
max 1,08 1,21 1,35 1,47 1,52

Fonte: Sito web AATO (ultima consultazione in data 1° maggio 2010)

Tabella B5.4 -

Societa operanti attualmente nei diversi ATO lombardi e nei segmenti
del servizio idrico lombardo

Societa Societa

Societa

Ambito . Gestioni in . Gestioni in . Gestioni in
N operanti nel . operanti nel ) operanti nel .
Territoriale economia economia economia
X segmento segmento segmento .
Ottimale acquedotto fognatura ) depurazione
acquedotto fognatura depurazione
Bergamo 8 59 6 111 5 64
Brescia 7 51 6 50 4 48
Citta di Milano 1 0 1 0 1 0
Como 16 85 9 119 16 44
Cremona 8 0 7 100 8 23
Lecco 9 49 5 69 10 11
Lodi 1 0 1 14 1 7
Milano provincia 20 11 14 61 8 2
Mantova 7 0 7 2 9 1
Pavia 13 17 12 41 16 26
Sondrio 4 68 4 69 10 10
Varese 13 67 7 126 13 3

Fonte: Elaborazioni Eupolis su dati forniti da Regione Lombardia (dati al 31 dicembre

2009)
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Figura B5.2 - Comuni con presenza del gestore del servizio idrico integrato operativo
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Fonte: ISTAT — Sistema di Indagine sulle Acque, 2009
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