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1. | SERVIZI PUBBLICI AMBIENTALI COME SERVIZI PUBBL ICI
LOCALI. L'EVOLUZIONE NORMATIVA.

Il servizio idrico e il servizio rifiuti urbani san sempre stati considerati

nell’ordinamento giuridico italiano come servizilghlici locali.

In particolare, si deve ricordare che gia nellagkeg. 103 del 1903 (c.d. legge Giolitti) il
servizio idrico era espressamente previsto tra fivide oggetto di possibile

municipalizzazione.

Dal 1903 ad oggi (art. 23-bis del d.l. n. 112 déD& e relativo regolamento di
attuazione adottata con d.P.R. n. 168 del 201@iskiplina della gestione del servizio idrico
e del servizio rifiuti ha seguito I'evoluzione deltisciplina generale dei servizi pubblici

locali.

Un momento fondamentale nell’evoluzione di talecigibna & stato I'approvazione
della legge n. 142 del 1990 che, nel dettare ivouardinamento generale delle autonomie
locali (Comuni e Province), ha disciplinato in magmerente con il principio dell’autonomia
locale anche la gestione dei servizi pubblici lgaaldunque anche la gestione del servizio

idrico e del servizio rifiuti.

La legge n.142 del 1990 ha previsto una pluralitfodme di gestione dei servizi
pubblici locali e ha affidato all'autonomia di ctag;n Comune e Provincia la scelta della
modalita organizzativa da adottare per la gestibsieservizi pubblici locali nel proprio
territorio. In particolare per il servizio idrico guello della gestione rifiuti, trattandosi di
servizi aventi rilevanza economica, le forme ditige®e utilizzabili erano le seguenti:

azienda speciale; societa di capitali a prevaleapitale pubblico; concessione a terzi.

Negli anni successivi e sulla base della sopracatdidisciplina generale delle forme di

gestione dei servizi pubblici locali contenuta adéigge n. 142 del 1990, sono state adottate
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due leggi di settore rispettivamente per il seovidrico (legge n. 36 del 1994) e per |l
servizio rifiuti urbani (d.lgs. n. 22 del 1997).

Quanto alle forme di gestione di questi servizielgge di settore si limitava a rinviare
alla disciplina generale contenuta nell’'art. 22al&dgge n. 142 del 1990. La grande novita
delle due leggi di settore era invece rappresendatfobbligo imposto ai Comuni di
organizzare detti servizi non piu isolatamente d'udall’altro, ma mediante forme di

cooperazione di area vasta, di dimensione sovragcal®au

L'area vasta sovracomunale viene denominata «artdnititoriale ottimale», e la forma
di cooperazione che i Comuni devono obbligatoriamesostituire viene indicata come

«Autorita di ambito territoriale ottimale».

La riorganizzazione dei servizi in oggetto per d@mbdvracomunali e la costituzione
delle Autorita di ambito quali forme di cooperazoobbligatoria tra i Comuni era la grande
novita di tale disciplina e doveva rappresentaefierintenzioni del legislatore, il mezzo per

realizzare una gestione efficiente ed economicaelw®izi stessi.

Le due leggi di settore (legge n. 36 del 1994 gsdh. 22 del 1997) si preoccupavano
della tutela dell’ambiente, e la scelta dell'ar@sta sovracomunale per la riorganizzazione
dei servizi era connessa al legame esistente gadaone di questi servizi e le esigenze di

tutela ambientale.

L'art. 1 della legge n. 36 del 1994 affermava ch@tte le acque ... sono pubbliche e
costituiscono una risorsa che e salvaguardata ibzzata secondo criteri di solidarieta»,
aggiungendo che «Qualsiasi uso delle acque é effettsalvaguardando le aspettative e i

diritti delle generazioni future a fruire di unégfro patrimonio ambientale».

L'art. 2 del d.lgs. n. 22 del 1997 prevedeva cha gestione dei rifiuti costituisce
attivita di pubblico interesse ed e disciplinatd deesente decreto al fine di assicurare
un’elevata protezione dell’'ambiente e controlliedEi, tenendo conto della specificita dei

rifiuti pericolosi».
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Una organizzazione del servizio idrico per areaas@®vracomunale era ritenuta piu
adeguata anche rispetto all’esigenza di salvaguarda risorsa idrica come risorsa

ambientale.

Allo stesso modo, la gestione sovracomunale deitiripermetteva una piu razionale

gestione degli stessi con immediate ricadute imi@rambientali.

Nel 2009 il legislatore ha modificato la sopra ditc scelta relativa agli ambiti
territoriali ottimali, adottando una norma che some le Autorita di ambito territoriale
ottimale. La responsabilita della organizzaziorgestione di questi servizi non sara piu in
capo alle autorita di ambito quali organismi detliea specializzati, ma sara affidata a

Comuni, Province e Regioni.

In sintesi, rimane ferma la scelta gia compiutasulberare la competenza puramente
comunale per l'organizzazione di tali servizii, mé&ne negata I'opportunita della
costituzione e operativita di modalita organizzatepecializzate e dedicate a questi servizi

(le Autorita di ambito).

2. LA LEGGE N. 36 DEL 1994 PER IL SERVIZIO IDRICO E IL D.LGS.
N. 22 DEL 1997 PER IL SERVIZIO DI GESTIONE RIFIUTI: AMBITI
TERRITORIALI OTTIMALI E AUTORITA DI AMBITO.

Come gia detto, negli anni novanta si € affermationdinamento italiano la necessita
di una organizzazione sovracomunale, di ambitatéeiale ottimale, dei servizi pubblici

locali ambientali, acqua e rifiuti.

La dimensione sovracomunale, o di area vasta,té stanuta necessaria anche per lo

sviluppo imprenditoriale e I'industrializzazionel dettore.
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Per il servizio idrico integrato la legge n. 36 d8194 prevedeva che «l servizi idrici
sono riorganizzati sulla base di ambiti territarieftimali» (art. 8, comma 1°) e che «le
regioni ... disciplinano le forme ed i modi della pepazione tra gli enti locali ricadenti nel

medesimo ambito ottimale» (art. 9, comma 3°).

Per il servizio di gestione rifiuti, il d.Ilgs. n22el 1997 conteneva disposizioni simili.
Tale legge prevedeva «gli ambiti territoriali otéinper la gestione dei rifiuti» (art. 23,
comma 1°) e «le forme ed i modi della cooperazitnae gli enti locali ricadenti nel

medesimo ambito ottimale» (art. 23, comma 5°).

La legislazione statale ha previsto il principioll@ecooperazione intercomunale. Le

leggi regionali disciplinavano la concreta organzinne delle Autorita di ambito.

Le previsioni di legge statale sopra indicate pdevano e richiedevano una successiva

legge regionale, per disciplinare la concreta amgazione delle Autorita di ambito.

Quasi tutte le regioni hanno previsto che i Comicompresi nelllambito potessero
scegliere tra due forme di cooperazione alternative nuovo ente pubblico o una

convenzione di coordinamento, senza costituzionmdiuovo ente.

3. IL D.LGS. N. 152 DEL 2006, C.D. CODICE DELL'AMBIENTE: LE
AUTORITA DI AMBITO TERRITORIALE OTTIMALE COME ENTI
PUBBLICI.

Gli ambiti territoriali ottimali e la cooperazioriea comuni sia per il servizio idrico sia
per il servizio rifiuti sono stati recepiti nel gd. 3 aprile 2006, n. 152 (c.d. Codice

dell'ambiente).
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Con una importante novita. E’ divenuta obbligatadalta per i Comuni di costituire le

autorita di ambito quali nuovi enti pubblici.

Con riferimento al servizio idrico, I'art. 148 dellgs. n. 152 del 2006 prevedeva che
I’Autorita d’ambito € una «struttura dotata di pmvalita giuridica» costituita in ciascun
ambito territoriale ottimale, alla quale gli endichli partecipano obbligatoriamente ed alla
quale é trasferito I'esercizio delle competenzeessi spettanti in materia di gestione delle

risorse idriche.

Con riferimento al servizio gestione rifiuti, 'a201 prevedeva che I'Autorita d’ambito
€ una «struttura dotata di personalita giuridicastituita in ciascun ambito territoriale
ottimale, alla quale gli enti locali partecipanobbfatoriamente ed alla quale é trasferito

I'esercizio delle loro competenze in materia ditge® integrata dei rifiuti.

Dunque, il Legislatore statale nel 2006 ha impas$te le autorita di ambito per I'acqua

e i rifiuti fossero costituite obbligatoriamenteadjunuovi enti pubblici.

Cio ha significato che tali nuovi enti sono stattati di una propria sede, di proprio

personale, mezzi e strumenti.
Cio ha determinato in molte realta nuovi costi eveispese per i Comuni.

In un momento di grave deficit della finanza pubdliquesti costi e queste spese sono

successivamente apparsi uno spreco di danaro pabbli

Sulla base di queste motivazioni di finanza pulghlivel 2009 il legislatore ha ritenuto

di eliminare semplicemente le autorita d’ambitaiteriale ottimale.

4. LA LEGGE N. 191 DEL 2009 SOPPRIME LE AUTORITA DI
AMBITO TERRITORIALE OTTIMALE.
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L'Art. 2, 186-bis della legge n. 191 del 2009 sapr le Autorita di ambito.

La legge affida alle leggi regionali il compito dallocare le funzioni affidate a tali

Autorita presso gli enti pubblici territoriali tregibnali.

In concreto la legge regionale potra decidere tlibaire le funzioni ai Comuni, alle

Province o alla Regione stessa.

La legge statale prevede che la scelta debba eggiel@a dai principi di sussidiarieta,

differenziazione ed adeguatezza.

In generale, si pud affermare che la sussidiaimafzone di partire dal basso ossia dai
Comuni. Ma appare evidente come l'attribuzioneed@lhzioni ai Comuni sia pero esclusa

dal principio di adeguatezza.

Di conseguenza appare coerente con i criteri itiditee le funzioni di organizzazione

del servizio idrico e del servizio rifiuti sianamdbuite alle Province.

Cio e coerente con la legge generale sulle autantouali, d.Igs. n. 267 del 2000. Essa
infatti attribuisce alle Province le funzioni amnsimative in materia di ambientale che

riguardino il territorio di una pluralita di comugart. 19, comma 1°).

In conclusione, l'organizzazione del servizio idri@ del servizio rifiuti saranno
attribuite da nuove leggi regionali, e con tuttababilita le leggi regionali le attribuiranno
alle Province.

Il principio di differenziazione permettera alleyfg regionali di attribuire il compito ai
Comuni piu grandi, che gia erano considerati atitatlambito territoriale ottimale (cfr. il

Comune di Milano), ovvero alla regione nelle regimmlto piccole (es. Basilicata).
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5. LA NUOVA DISCIPLINA DELLE MODALITA DI GESTIONE E
AFFIDAMENTO DEI SERVIZI PUBBLICI LOCALI DI RILEVANZ A
ECONOMICA. L'ART. 23-BIS DEL D.L. 112 DEL 2008 ED IL D.P.R. N. 168
DEL 2010.

Gli enti locali individuati dalla legge regionalaranno responsabili della organizzaione

e gestione del servizio.

L'art. 23-bis del d.I. n. 112 del 2008 contiene umeva disciplina della gestione dei

servizi pubbilici locali di rilevanza economica.

La nuova disciplina € stata dettata «in applicazidella disciplina comunitaria e al fine
di favorire la piu ampia diffusione dei principi dbncorrenza, di liberta di stabilimento e di
libera prestazione dei servizi di tutti gli operateconomici interessati alla gestione di

servizi di interesse generale in ambito localet: @8-bis, comma 1°).
Essa si applica sia al servizio idrico sia al sgovili gestione rifiuti.

Per I'attuazione di tale normativa é stato emainatd®.R. n. 168 del 2010.

6. LA DISCIPLINA SPECIALE PER IL SERVIZIO IDRICO E |
REFERENDUM ABROGATIVI AMMESSI DALLA CORTE
COSTITUZIONALE.

La nuova disciplina legislativa e regolamentaredrpiena applicazione nel settore dei

rifiuti.
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Per i servizi idrici, invece, é stata dettata unanma speciale, che rende piu agevole il

ricorso alla societa in house.

In generale, per utilizzare la societa in houseeéessario acquisire prima il parere

dell’Autorita Garante della Concorrenza e del Mavca

L’AGCM da il parere sulla inefficienza del mercatel caso concreto, e dunque sulla
opportunita di non ricorrere al mercato, affidadd@estione del servizio ad una societa in

house.
| pareri del’AGCM sono quasi sempre stati negativi

Il d.P.R. n. 168 del 2010 rende piu facile avergarere positivo dal’AGCM nel caso

del servizio idrico rispetto agli altri servizi.

Per avere il parere positivo € infatti sufficiedimostrare che la societa in house chiude
i bilanci in utile, reinveste 1'80% degli utili el sviluppo del servizio, applica una tariffa

inferiore alla media del settore.

Cio significa che per il servizio idrico la scelfella gestione in house sara piu facile e

piu frequente di quanto non sia per gli altri sarpubblici locali.

Infine, si deve ricordare che in data 12 gennaddid(2la Corte costituzionale ha

ammesso tre referendum in tema di servizi publdili, e di servizio idrico in particolare.

Con tali richieste di referendum si chiede I'abrmgae rispettivamente dell’art. 23-bis
sulle modalita di affidamento dei servizi pubblotali di rilevanza economica (n. 149 Reg.
Ref.), dell'art. 150 del d. Igs. n. 152 del 20068lesimodalita di affidamento del servizio
idrico integrato (n. 150 Reg. Ref.) e dell'art. 1del d. Igs. n. 152 del 2006 relativamente ai
criteri di determinazione della tariffa, nella parin cui inserisce tra tali criteri anche

I'«adeguatezza della remunerazione del capitalesiito».
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L'obiettivo dei tre referendum abrogativi sopra icati e ammessi dalla Corte
costituzionale & quello di affermare che il sewizilrico va considerato come servizio

sociale e non come servizio economico e industriale
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