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INFORMAZIONI DI SINTESI 

Oggetto 

dell’affidamento 

SERVIZIO IDRICO INTEGRA-

TO inteso, ai sensi dell’art. 141, comma 

2 del D. lgs. 152/2006, come “l’insieme 

dei servizi pubblici di captazione, addu-

zione e distribuzione di acqua ad usi ci-

vili di fognatura e di depurazione delle 

acque reflue” 

Ente affidante Assemblea Territoriale Idrica 

ATO – 2 Catania 

 Ente di governo di un ambito ter-

ritoriale ottimale (ATO) ai sensi del D.L. 

138/2011 art. 3-bis.  

 

Tipo di affidamento  Concessione 

Modalità di affida-

mento 

 Forma giuridica di 

affidamento dell’attività di eroga-

zione del S.I.I. prevista, all’atto 

dell’affidamento (in via diretta ad 

una società totalmente pubblica in 

possesso dei requisiti indicati dal-

la norma configuranti il c.d. “in 

house providing”).  

Durata 

dell’affidamento 

 Trenta anni a decorrere dalla da-

ta della sottoscrizione dell’affidamento 
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Territorio interessato 

dal servizio affidato o da 

affidare: 

Ambito Territoriale Ottimale di 

Catania – territorio dell’ex Provincia 

Regionale di Catania, 3.573,68 KMq, 

comprendente n. 58 comuni, per una 

popolazione di circa 1.120.000 abitanti. 

Ragioni per la forma 

di affidamento prescelta: 

L’ATI CATANIA, all’atto 

dell’affidamento della gestione del servi-

zio idrico integrato avvenuto nell’anno 

2020, ha ritenuto di scegliere la forma di 

gestione c.d. “In house providing” sulla 

base degli orientamenti della giurispru-

denza nazionale e comunitaria, in mate-

ria di affidamento in house della gestio-

ne dei servizi pubblici locali e di con-

formità di tale forma di gestione ai prin-

cipi contenuti agli artt. 43, 49 e 86 del 

Trattato che istituisce la Comunità. 

L’Assemblea componente l’ATI 

ha inoltre ritenuto di indirizzare la pre-

ferenza verso la forma di gestione c.d. 

“in house providing” considerando che:  

A) la legittimità dell’affi-

damento di un servizio pubblico 

locale, anche senza l’osservanza 

della procedura ad evidenza pub-

blica, è riconosciuta nel caso in 
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cui l’ente locale eserciti sulla so-

cietà un controllo analogo a quel-

lo che esso esercita sui propri ser-

vizi e la società realizzi la parte 

più importante delle propria attivi-

tà con l’ente o gli enti che la con-

trollano e che il problema della 

sussistenza del “controllo analo-

go”, sulla base anche della preva-

lente giurisprudenza comunitaria 

e nazionale in materia, si risolve 

in senso affermativo se la mano 

pubblica possiede la totalità del 

pacchetto azionario della società 

affidataria; 

B)  la Società Consortile, 

“Catania Nord acque S.C.P.A.”, è 

società per azioni a capitale inte-

ramente pubblico deputata a svol-

gere in affidamento diretto il ser-

vizio idrico integrato della Provin-

cia Regionale di Catania, in quan-

to in possesso dei seguenti requisi-

ti: 1. L’oggetto sociale corrispon-

de al Servizio Idrico Integrato; 2. 

trattasi di Società interamente 
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partecipata dai Comuni con con-

seguente possibilità, per gli Enti 

locali soci, di svolgere un control-

lo analogo a quello esercitato sui 

propri servizi; 3. trattasi di gestore 

che serve parti geograficamente 

omogenee nell’Ambito Territoria-

le Ottimale con oltre 1.120.000 a-

bitanti; 

C)  la costituzione di 

“Catania Nord Acque S.C.P.A.” 

consente di perseguire l’interesse 

pubblico e dei cittadini utenti in-

dividuando un Gestore unico con 

efficientamento della gestione e 

dimensionamento industriale del-

la medesima. 

Sussistenza dei requi-

siti previsti 

dall’ordinamento europeo 

per la forma di affidamento 

prescelta. 

L’Assemblea ha dato mandato di 

valutare la fattibilità dell’affidamento 

del servizio idrico integrato dell’Ambito 

Territoriale Ottimale 2 - Catania, alla 

“Catania Nord Acque S.C.P.A.”, costi-

tuita esclusivamente da società pubbli-

che in house ricadenti nell’ambito 

dell’ATO 2 Catania, nonché i Comuni 

ricadenti nell’ambito dell’ATO 2 Cata-
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nia.  

Gli aspetti del rapporto tra l’Ente 

affidante e il soggetto gestore che mag-

giormente influiscono sul cd “controllo 

analogo” sono: 1. le decisioni più im-

portanti spettano all’assemblea dei soci; 

2. il controllo esercitato su Catania Nord 

Acque è di tipo preliminare, sia consun-

tivo che ispettivo; 3. l’oggetto sociale del 

soggetto gestore riguarda esclusivamen-

te la gestione del SII. La società è inte-

ramente pubblica e possono essere soci 

solo gli enti locali appartenenti all’ATO 

o società pubbliche in house. Le azioni 

non possono essere trasferite a soggetti 

diversi da quelli legittimati dallo statuto. 

La società non ha fini di lucro e lo statu-

to prevede il divieto di distribuire gli uti-

li. Gli eventuali avanzi netti di esercizio 

devono essere utilizzati per il persegui-

mento di finalità consortili nel rispetto 

dell’oggetto sociale. 4) Sono disciplinati 

specificatamente le modalità di elezione 

del Consiglio di amministrazione ed i 

poteri. 5) E’ disciplinata l’istituzione del 

Collegio sindacale e dei Revisori dei 
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conti   

Contenuti specifici 

degli obblighi di servizio 

pubblico universale. 

 

I livelli minimi di servizio e gli 

standard specifici del SII nell’ATO 2 

Catania sono stabiliti, nel rispetto delle 

regole ARERA, dalla Convenzione di 

gestione e dai suoi allegati nonché dal 

Regolamento del servizio idrico, dal re-

golamento del servizio di fognatura e 

depurazione, e dalla Carta del SII 

Compensazioni eco-

nomiche. 

Ai sensi del d.l. 152/2006, per il 

SII, il piano d’ambito deve garantire il 

raggiungimento dell’equilibrio econo-

mico finanziario. L’esame del PEF evi-

denzia il perseguimento di situazioni ot-

timali sia con riferimento 

all’applicazione delle tariffe ed 

all’equilibrio costi/ricavi, sia per quanto 

concerne le assunzioni finanziarie in es-

sere e quelle, per eventuale investimento 

che potrebbero sorgere. Il modello eco-

nomico è compatibile e vantaggioso con 

il modello prescelto. 

Contenzioso e stato 

preesistente. 

La modalità di affidamento pre-

scelta consente il superamento di critici-

tà connesse a diversi contenziosi sorti 
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nel tempo, attraverso la creazione di un 

nuovo operatore che subentri, ex lege ed 

in virtù delle convenzioni di gestione, 

agli attuali gestori. Vengono individuate 

e prospettate soluzioni per eventuali casi 

limite nel rispetto del principio della 

continuità nella fornitura del servizio di 

natura essenziale. 

 

 

 

Soggetto Committente ATI Catania 
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NORMATIVA DI RIFERIMENTO 

 

La normativa statale di riferimento in materia di affidamento 

del servizio è rappresentata dal d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152 rubricato 

“Norme in materia ambientale” (c.d. T.U. ambiente), così come modi-

ficato dal d.l. 12 settembre 2014, n. 133 (c.d. Sblocca Italia) convertito 

con modificazioni dalla l. 11 novembre 2014, n. 164. 

In particolare, con l’art. 7 del decreto Sblocca Italia è stato rein-

trodotto il requisito dell’unicità della gestione, in luogo di quello 

(meno stringente) dell’unitarietà, apportando una modifica in tal senso 

all’art. 147 rubricato “Organizzazione del sevizio idrico integrato” del 

d.lgs. n. 152/2006 (comma 1, lett. b), numero 3). 

Le lettere c) e d) del comma 1 del citato art. 7 si sono, inoltre, 

occupate della scelta della forma di gestione e delle procedure di affi-

damento del servizio idrico. 

La lettera c) ha disposto l’abrogazione dell’art. 150 del d.lgs. n. 

152/2006, mentre la lettera d) ha introdotto un nuovo art. 149 bis ru-

bricato “Affidamento del servizio”, successivamente modificato 

dall’art. 1, comma 605, della l. 23 dicembre 2014, n. 190 (Legge di 

stabilità 2015). 

Il testo attualmente vigente dell’art. 149 bis così recita:  

“1. L’ente di governo dell’ambito, nel rispetto del piano 

d’ambito di cui all’articolo 149 e del principio di unicità della gestio-

ne per ciascun ambito territoriale ottimale, delibera la forma di ge-

stione fra quelle previste dall’ordinamento europeo provvedendo, 

conseguentemente, all’affidamento del servizio nel rispetto della nor-



12 

 

mativa nazionale in materia di organizzazione dei servizi pubblici lo-

cali a rete di rilevanza economica. L’affidamento diretto può avvenire 

a favore di società interamente pubbliche, in possesso dei requisiti 

prescritti dall’ordinamento europeo per la gestione in house, comun-

que partecipate dagli enti locali ricadenti nell’ambito territoriale ot-

timale”. 

L’Assemblea dell’ATI è chiamata, pertanto, a deliberare la for-

ma di gestione del S.I.I. fra quelle previste dall’ordinamento europeo.  

Per individuare le disposizioni normative cui gli enti competenti 

devono conformarsi al fine di poter procedere all’affidamento del Ser-

vizio Pubblico Locale (ed in particolare del Servizio idrico integrato) 

occorre fare riferimento alle norme del Trattato sul funzionamento 

dell’Unione europea (TFUE, segnatamente l’art. 106), ai principi del 

Trattato ed a quelli enucleati dalla giurisprudenza della Corte di giu-

stizia dell’Unione Europea, che, allo stato, costituiscono le corrispon-

denti regole applicabili
1
. 

                                        
1
 L'art. 106 (ex art. 86 TCE) del Trattato sul Funzionamento UE, posto sotto il Ti-

tolo VII ("Norme comuni sulla concorrenza, sulla fiscalità e sul ravvicinamento 

delle legislazioni"), Capo 1 "Regole di concorrenza", Sezione 1 "Regole applica-

bili alle imprese", così recita: "1. Gli Stati membri non emanano né mantengono, 

nei confronti delle imprese pubbliche e delle imprese cui riconoscono diritti spe-

ciali o esclusivi, alcuna misura contraria alle norme dei trattati, specialmente a 

quelle contemplate dagli articoli 18 e da 101 a 109 inclusi. 2. Le imprese incari-

cate della gestione di servizi di interesse economico generale o aventi carattere di 

monopolio fiscale sono sottoposte alle norme dei trattati, e in particolare alle re-

gole di concorrenza, nei limiti in cui l'applicazione di tali norme non osti all'a-

dempimento, in linea di diritto e di fatto, della specifica missione loro affidata. Lo 

sviluppo degli scambi non deve essere compromesso in misura contraria agli inte-

ressi dell'Unione. 3. La Commissione vigila sull'applicazione delle disposizioni 

del presente articolo rivolgendo, ove occorra, agli Stati membri, opportune diret-

tive o decisioni". 
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Nel contempo, il legislatore nazionale, consapevole delle resi-

stenze locali che possono sorgere rispetto alla scelta della gestione u-

nica, ha codificato, sempre nel decreto “Sblocca Italia”, un esplicito 

mandato, chiedendo all’Autorità per l’Energia elettrica il gas ed i si-

stemi idrici di presentare, con cadenza semestrale, alle Camere, una 

relazione sullo stato di avanzamento del percorso. In particolare 

l’ARERA è tenuta alla verifica : 

 della regolare costituzione degli EGA; 

 dell’affidamento del servizio idrico integrato al ge-

store unico; 

 della partecipazione agli EGA e la concessione 

d’uso gratuito delle infrastrutture del servizio idrico integrato 

degli enti locali ai gestori affidatari. 

Per quanto concerne la normativa regionale, la Sicilia, con leg-

ge n. 19 dell’11 agosto 2015, ha inteso riorganizzare i servizi idrici in 

base agli ATO, istituendo nel ruolo degli Enti di Governo d’Ambito le 

Assemblee territoriali idriche, composte dai Sindaci dei comuni ri-

compresi in ciascun ATO, e che ai sensi dell’articolo 147 D.Lgs. n. 

152/2006, vi partecipano obbligatoriamente.  

L’ATI Catania è costituita da 58 Comuni ricadenti nel territorio 

della Città Metropolitana di Catania ed in ottemperanza con quanto 

stabilito dalla Corte Costituzionale con sentenza n. 93 del 2017 - che 

ha dichiarato la parziale illegittimità della legge regionale n. 19/2015 - 

dovrà affidare il servizio idrico integrato per l’intero ambito di Cata-

nia, ad un gestore unico, così come previsto dall’articolo 149 bis del 

D.Lgs. 152/2006. 
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In conseguenza di quanto precede, con il Piano d’Ambito si ef-

fettua: 

 la ricognizione delle infrastrutture; 

 la redazione del programma degli interventi; 

 la scelta del modello gestionale ed organizzativo, 

nel rispetto del principio di unicità della gestione; 

 la redazione del PEF (Piano Economico Finanzia-

rio). 
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CARATTERISTICHE DEL SERVIZIO - OGGETTO 

 

Oggetto dell’affidamento è il servizio idrico integrato 

nell’intero Ambito Territoriale Ottimale (ATO) 2 della Provincia di 

Catania, come definito dall’art. 141, comma 2, del d.lgs. 152/06: “Il 

servizio idrico integrato è costituito dall’insieme dei servizi pubblici 

di captazione, adduzione e distribuzione di acqua ad usi civili, di fo-

gnatura e di depurazione delle acque reflue.”  

Esso non comprende la gestione delle acque meteoriche con-

vogliate in reti separate. 

L’affidamento è disposto nel rispetto della Relazione di indiriz-

zo redatta dall’assemblea, costituita dai seguenti atti: 

 Premessa 

 Forme di affidamento 

 Attuale quadro gestionale 

 Gestori in house 

 Consorzio ATO acque in liquidazione e con-

tenzioso con SIE 

 Scelta della forma di gestione ex art. 149 bis 

D.Lgs. n. 159/2006 

 Analisi economica 

 Conclusioni 

In particolare, sono declinati gli obiettivi della programmazione 

d’ambito che, confrontati con la situazione attuale, consentono di in-

dividuare le criticità cui la procedura di affidamento può andare incon-

tro.  
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A tali situazioni, compatibilmente con le risorse disponibili e/o 

attivabili, così come esplicitato dalla proposta operativa (punto 4), si 

dovrà porre rimedio attuando i necessari interventi e organizzando la 

modalità di gestione del servizio, relativamente alle gestioni in atto ed 

ai numerosi contenziosi, in parte ancora oggi in essere. 

Nell’impostazione data al programma di indirizzo si assegna al 

gestore del servizio non solo e non tanto un elenco di opere da realiz-

zare e compiti da espletare, bensì una serie di obiettivi da consegui-

re: diviene, pertanto, fondamentale misurare il grado di attuazione di 

ciascun obiettivo in modo costante nel tempo e fino al conseguimento 

degli standard richiesti, anche attraverso la forma gestionale impren-

ditoriale del servizio idrico ed i neo modelli di tariffazione descritti 

nel documento di indirizzo. 

Il gestore è, inoltre, tenuto ad adottare una Carta del servizio 

che costituisce elemento integrativo del contratto di fornitura stipulato 

tra l’utente ed il gestore, al punto che eventuali condizioni più favore-

voli nei confronti degli utenti contenute in successivi aggiornamenti 

della Carta dei servizi si intendono sostitutive di quelle riportate nei 

contratti stessi. 

La Carta del servizio deve essere predisposta secondo lo sche-

ma generale di riferimento emanato con decreto del Presidente del 

Consiglio dei Ministri 29 aprile 1999, che specifica, relativamente al 

settore delle acque, i principi sull’erogazione dei servizi pubblici, già 

delineati con la direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 

27 gennaio 1994, di seguito elencati: 

- eguaglianza, nel senso che va garantita la parità di trattamento, a 

parità di condizioni del servizio prestato, sia fra le diverse aree ge-
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ografiche di utenza, anche quando le stesse non siano agevolmente 

raggiungibili, sia fra le diverse categorie o fasce di utenti; 

- imparzialità dei soggetti erogatori, che hanno l’obbligo di ispirare 

i propri comportamenti, nei confronti degli utenti, a criteri di o-

biettività e giustizia; 

- continuità nell’erogazione dei servizi pubblici, erogazione che de-

ve essere regolare e senza interruzioni; nei casi di funzionamento 

irregolare o di interruzione del servizio il soggetto erogatore deve 

adottare misure volte ad arrecare agli utenti il minor disagio possi-

bile sia temporalmente che economicamente; 

- partecipazione del cittadino alla prestazione del servizio pubblico 

che si esercita anzitutto attraverso l’accesso alle informazioni che 

lo riguardano, la facoltà di produrre memorie e documenti, pro-

spettare osservazioni e formulare suggerimenti per il miglioramen-

to del servizio, con l’obbligo per i soggetti erogatori di immediato 

riscontro all’utente circa le segnalazioni e le proposte da esso for-

mulate, nonché acquisire periodicamente la valutazione dell’utente 

circa la qualità del servizio reso; 

- efficacia, ossia capacità, attraverso le prestazioni erogate, di consegui-

re i risultati attesi, ed efficienza, come ottimizzazione delle risorse 

impiegate, il tutto secondo criteri improntati non solo o non tanto al 

risparmio economico ma, vista la situazione infrastrutturale di parten-

za, anche al miglioramento tecnico delle strutture e del servizio, oltre 

al risparmio energetico in termini di riduzione di eventuali perdite. 
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 La Carta deve essere altresì conforme alle disposizioni 

dell’ARERA in materia di regolazione della qualità tecnica e contrat-

tuale, così come recepite nello schema tipo approvato dall’ATI. 
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OBBLIGHI DI SERVIZIO PUBBLICO E UNIVERSALE 

 

In ambito europeo non viene mai utilizzata l’espressione “servi-

zio pubblico locale di rilevanza economica”, bensì quella di “servizio 

di interesse economico generale”, due espressioni che possono rite-

nersi equivalenti (sebbene non del tutto coincidenti). 

Muovendo dalle indicazioni fornite dalla giurisprudenza e dalla 

Commissione europea, per interesse economico generale si intende 

uno specifico interesse che attiene a prestazioni dirette a soddisfare i 

bisogni di un’indifferenziata generalità di utenti e, al tempo stesso, si 

riferisce a prestazioni da rendere nell’esercizio di un’attività economi-

ca, cioè di una qualsiasi attività che consista nell’offrire beni o servizi 

su un determinato mercato.  

Il mercato può essere anche solo potenziale, ma l’esercizio 

dell’attività deve avvenire con metodo economico, nel senso che essa 

deve essere svolta in vista, quanto meno, della copertura dei costi me-

diante i ricavi, di qualsiasi natura questi siano, compresi gli eventuali 

finanziamenti pubblici. 

La rilevanza economica sussiste anche quando, per superare 

le particolari difficoltà del contesto territoriale e garantire presta-

zioni di qualità ad una platea di utenti in qualche modo svantaggiati, 

non sia sufficiente l’automaticità del mercato, ma sia necessario un 

intervento pubblico o finanziamento compensativo degli obblighi 

di servizio pubblico posti a carico del gestore purché sia possibile 

un mercato in cui quest’ultimo contratta con le autorità pubbliche la 

fornitura dei servizi agli utenti. 
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Nel caso di specie, come si potrà evincere dalla lettura 

dell’analisi economica, è stato previsto sia l’eventuale mantenimento 

in vita delle forme di finanziamento attualmente accese dai gestori esi-

stenti, sia l’eventuale finanziamento correlato all’investimento in in-

frastrutture. 

L’analisi finanziaria, sviluppata anche nel prosieguo della pre-

sente relazione, consente di collocare la scelta tra quelle per le quali la 

giurisprudenza esprime senz’altro parere favorevole; per cui, in consi-

derazione dell’importanza dei servizi di interesse economico generale, 

le norme in materia di concorrenza trovano applicazione nei limiti in 

cui non ostino all’assolvimento dei compiti specifici di tali servizi. 

Ciò significa che se il mercato non è in grado di far sì che il 

servizio sia garantito in maniera adeguata, può rendersi necessario un 

sostegno finanziario destinato a coprire interamente o in parte i costi 

specifici relativi agli obblighi di servizio pubblico. 

L’articolo 154, comma 1, del decreto legislativo 152/2006, co-

me modificato in esito al referendum popolare svoltosi in data 12 e 13 

giugno 2011, prevede che la tariffa debba costituire il corrispettivo del 

servizio idrico integrato; essa è dunque determinata tenendo conto del-

la qualità della risorsa idrica e del servizio fornito, delle opere e degli 

adeguamenti necessari, dell’entità dei costi di gestione delle opere, e 

dei costi di gestione delle aree di salvaguardia, nonché di una quota 

parte dei costi di funzionamento dell’ente di governo dell’ambito, in 

modo che sia assicurata la copertura integrale dei costi di investimento 

e di esercizio secondo il principio del recupero dei costi e secondo il 

principio “chi inquina paga”.  



21 

 

La norma in argomento recepisce la direttiva 2000/60/CE del 

Parlamento europeo e del Consiglio del 23 ottobre 2000, che istituisce 

un quadro per l’azione comunitaria in materia di acque prevedendo, 

all’articolo 9, che gli Stati membri tengano conto del principio del re-

cupero dei costi dei servizi idrici, compresi i costi ambientali e relativi 

alle risorse, prendendo in considerazione l’analisi economica, nonché, 

come si diceva, il principio “chi inquina paga”
2
.  

Con la comunicazione COM(2012)673 la Commissione europea 

ha rimarcato l’importanza del citato articolo 9 prevedendo espressa-

mente di configurare il rispetto, da parte degli Stati membri, delle po-

litiche europee dei prezzi dell’acqua come condizione pregiudiziale 

per l’ottenimento dei finanziamenti europei per progetti nel quadro dei 

fondi di sviluppo rurale e di coesione
3
. 

La Commissione, segnatamente, riconosce le politiche di prezzo 

dell’acqua quale mezzo per garantire un uso più sostenibile della ri-

sorsa, senza che ciò contrasti con gli obiettivi generali di carattere so-

ciale propri dei servizi pubblici locali ed in particolare con forme di 

tutela per le categorie di utenza in condizioni economico sociali disa-

giate, sottoposti a differenze tariffarie eliminabili attraverso il modello 

di gestione pubblica, tenendo presente che la tariffazione deriva dalle 

direttive ARERA. 

                                        
2
 La Direttiva 2000/60/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 ottobre 

2000 istituisce un quadro per l'azione comunitaria in materia di acque; è pubblica-

ta in Gazzetta Ufficiale delle Comunità Europee n. L 327/1 del 22/12/2000. 
3
 Si tratta della Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al 

Consiglio, al Comitato Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni 

del 14.11.2012 COM(2012) 673 contenente il "Piano per la salvaguardia delle 

risorse idriche europee". 
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Infatti, in ragione dell’esercizio degli specifici poteri di regola-

zione riconosciuti all’ARERA, non è in alcun caso consentita la diffe-

renziazione della base tariffaria, dando così l’abbrivio per il conse-

guimento dell’obiettivo fondamentale della riconduzione ad unità del 

dedalo tariffario attualmente esistente nell'Ambito di Catania. 

Ciò elimina l’attuale discrasia di partenza, determinata da diffe-

renti tariffe applicate dagli attuali gestori, che implicano un aumento 

dell’onerosità dei rapporti commerciali per il gestore del servizio, il 

quale, anche di fronte ad una gara per la fornitura del servizio, sarebbe 

indotto ad evitare la partecipazione a gare di affidamento in ambiti ter-

ritoriali ottimali non allettanti dal punto di vista esclusivamente eco-

nomico, in ragione del fatto che l’attuale tariffa applicata deriva da un 

percorso temporale ampio, che ha tenuto conto delle difficoltà di rag-

giungimento dei destinatari. 

L’eventuale riduzione di spesa per tutti gli utenti riconosciuti 

come aventi diritto all’agevolazione, viene recuperata, tenuto conto 

della difficoltà, al giorno d’oggi, di ottenere stanziamenti derivanti 

dalla fiscalità generale, istituendo un’apposita componente tariffaria 

da applicare alla generalità dell’utenza del servizio.  

Ciò conformemente alla delibera ARERA sul bonus sociale i-

drico n. 897 del 2017 e successive modifiche ed integrazioni, che ha 

istituito la specifica componente tariffaria volta alla copertura dei costi 

della perequazione nel servizio idrico integrato, da applicarsi su scala 

nazionale, secondo un criterio di solidarietà, efficienza ed efficacia
4
. 

                                        
4
 www.arera.it/allegati/docs/17/897-17.pdf.  
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Le descritte ipotesi possono ben operare a patto che la gestione 

unitaria, sia rivolta al perseguimento di obiettivi di larga scala, non so-

lo economici ma anche di interesse sociale, nella legittima convinzio-

ne di dover attuare politiche sociali nella fornitura del servizio idrico 

utili nel breve e nel lungo periodo. 

Certamente, un modello corretto e coerente con le finalità della 

P.A., che non si discosti dal mercato, consente di operare un bilancia-

mento tra le grandezze in gioco al fine di svolgere l’attività con finali-

tà plurima. 

Le compensazioni effettuate con una contribuzione aggiuntiva 

da parte di un’ampia platea di utenti, al fine di riequilibrare le diffe-

renti tariffe applicate oggi, consentono di coniugare gli obblighi di 

servizio, anche consistenti in agevolazioni tariffarie a favore di alcuni 

utenti, con il principio del recupero dei costi.  

Con un meccanismo del tutto analogo è stato alimentato il Fon-

do di garanzia di interventi finalizzati al potenziamento delle infra-

strutture idriche in tutto il territorio nazionale, istituito dal collegato 

ambientale alla legge di stabilità 2014 (DPCM 30 maggio 2019, Deli-

bera ARERA 8/2020 contenente la definizione delle modalità di ge-

stione del fondo di garanzia)
5
. 

Peraltro, la Società potrebbe prevedere la costituzione di un 

fondo di riserva finalizzato al miglioramento strutturale. 

 

 

 

                                        
5
 www.arera.it/it/docs/20/008-20.htm. 
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MODALITA’ DI AFFIDAMENTO PRESCELTA 

 

In seguito alle modifiche normative intervenute, al pronuncia-

mento referendario del 2011 (che ha determinato l’abrogazione 

dell’art. 23 bis del d.l. n. 112/2008) ed alle statuizioni della Corte Co-

stituzionale in materia di disciplina afferente ai servizi pubblici locali 

(sentenza n. 199/2012, con la quale la Consulta ha decretato 

l’incostituzionalità dell’art. 4 del d.l. n. 138/2011
6
), l’affidamento dei 

servizi di cui trattasi risulta oggi disciplinato dalla normativa e dalla 

giurisprudenza dell’Unione europea (così come confermato, fra gli al-

tri, da Cons. St., sez. VI, 11 febbraio 2013, n. 762
7
). 

In tale prospettiva, non pare superfluo rammentare che i modelli 

gestionali afferenti all’erogazione dei servizi pubblici locali ammessi 

dall’ordinamento europeo contemplano, fra le modalità di assegnazio-

ne del servizio: 

a) la gara ad evidenza pubblica esperita per la selezione del 

soggetto affidatario del servizio, nel rispetto dei principi del Trattato 

sul funzionamento dell’Unione Europea e dei principi generali relativi 

ai contratti pubblici e, in particolare, dei principi di economicità, im-

parzialità e trasparenza, adeguata pubblicità, non discriminazione, pa-

rità di trattamento, mutuo riconoscimento e proporzionalità.  

Si presenta come una modalità caratterizzata dall’apertura al 

mercato, dalla parità di condizioni, dalla selezione mediante criteri di 

efficienza ed economicità e dalla non discriminazione. In tali casi, il 

                                        
6
 www.cortecostituzionale.it. 

7
 www.giustizia-amministrativa.it. 



25 

 

ruolo dell’Amministrazione si concentra specificamente nella fase di 

selezione, poiché, essendo rimessa all’autonomia organizzativa e ge-

stionale dell’aggiudicatario la successiva fase di gestione del servizio 

(fatti naturalmente salvi i poteri di indirizzo, controllo e monitoraggio 

dell’ente), è precisamente nel momento della definizione dei criteri di 

scelta del gestore – e quindi anche nell’ambito della pianificazione 

delle attività che esso è chiamato a svolgere per il periodo della ge-

stione – che l’Amministrazione è principalmente chiamata ad esercita-

re i propri poteri di determinazione dei contenuti della gestione e 

quindi la propria funzione di soggetto regolatore e pianificatore del 

servizio; 

b) la gara ad evidenza pubblica esperita per la selezione del par-

tner privato di una società mista, con l’attribuzione di specifici compi-

ti operativi connessi alla gestione del servizio.  

Questo modello è riconducibile al c.d. partenariato pubblico-

privato istituzionalizzato, forma di gestione delle attività e dei servizi 

pubblici che si caratterizza per una spiccata integrazione fra l’ente e il 

soggetto gestore, integrazione che assume carattere istituzionale pro-

prio in quanto vede la costituzione di un nuovo soggetto cui compar-

tecipano l’ente pubblico e il soggetto gestore. Il diritto dell’Unione 

Europea prescrive, inoltre, che il socio privato si configuri come un 

partner «industriale» e non meramente «finanziario» (in tal senso, in 

particolare, il Libro verde della Commissione del 30 aprile 2004), sen-

za espressamente richiedere alcun limite, minimo o massimo, alla par-

tecipazione del socio privato; 



26 

 

c) l’affidamento diretto secondo il modello dell’in house provi-

ding. Tale ultimo modello richiede le seguenti condizioni, peraltro 

tracciate dalla giurisprudenza comunitaria e nazionale, ossia:  

(1) il capitale totalmente pubblico della società in house;  

(2) l’esercizio di un controllo da parte dall’ente affidante 

sull’affidatario di «contenuto analogo» a quello esercitato sui propri 

uffici (cd. dipendenza gestionale);  

(3) lo svolgimento della parte più importante dell’attività 

dell’affidatario in favore dell’ente affidante (cd. dipendenza finanzia-

ria).  

Nell’ambito del ventaglio di ipotesi sopra descritte, in linea con 

quanto ammesso dall’ordinamento europeo, l’Assemblea Territoriale 

idrica, quale indirizzo del gruppo di lavoro, ha individuato 

l’affidamento del servizio a società in house in quanto modalità con-

facente alle necessità ed alle esigenze dell’ente e della collettività re-

sidente nel territorio interessato. 

Le motivazioni della scelta sono di varia natura ed illustrate nel 

corso della presente relazione, rinvenendosi in diversi settori di inter-

vento. 

Come disposto dall’art. 149 bis del D.Lgs. 152/2006, l’ente di 

governo dell’ambito, nel rispetto del piano d’ambito di cui all’articolo 

149 e del principio di unicità della gestione per ciascun ambito territo-

riale ottimale, delibera la forma di gestione fra quelle previste 

dall’ordinamento europeo provvedendo, conseguentemente, 

all’affidamento del servizio nel rispetto della normativa nazionale in 

materia di organizzazione dei servizi pubblici locali a rete di rilevanza 

economica. 
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L’obiettivo della massima integrazione dei gestori pubblici, può 

essere conseguito attraverso la forma di gestione della società in 

house, la quale consente di rispettare la normativa in materia sosti-

tuendo più agevolmente ed in modo progressivo gli attuali gestori nel 

lungo periodo, soprattutto, per come si esporrà, tenendo conto del fat-

to che l’80% dei gestori, già oggi, è in mano pubblica. 

L’abrogazione della disciplina di cui all’ art. 23 bis del D.L. n. 

112/2008 convertito con modifiche in legge n. 133/2008 e successive 

modifiche ed integrazioni, del resto, ha determinato il venir meno del 

carattere di “eccezionalità” del modello dell’in house providing. 

La scelta suggerita dal gruppo di lavoro dell’Assemblea garanti-

sce, in ogni caso, il rispetto del principio della risorsa “acqua” come 

bene prezioso e primario. Nel territorio di competenza dell’ATI Cata-

nia, considerata la molteplicità di operatori, è necessario addivenire ad 

una gestione di tipo integrato, che fornisca un servizio agli utenti di 

modo da poter coprire i costi di personale, delle attrezzature e delle 

infrastrutture, al fine di garantire un livello di servizio redditizio con-

forme alla legislazione attuale oltre che finanziariamente sostenibile e 

compatibile con i futuri investimenti previsti. 
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ANALISI DEL MODELLO GESTIONALE 

 

A) Criteri generali di definizione del modello gestionale 

Il modello gestionale e organizzativo costituisce una delle quat-

tro parti in cui, ai sensi dell’art. 149 del D.Lgs. 152/2006, si articola il 

Piano d’Ambito. In particolare, la norma specifica che “il modello ge-

stionale ed organizzativo definisce la struttura operativa mediante la 

quale il gestore assicura il servizio all’utenza e la realizzazione del 

programma degli interventi”. 

Lo scopo è assicurare al Piano d’ambito completezza, integran-

do le informazioni di tipo tecnico con quelle di tipo organizzativo ed 

economico finanziario (piano economico finanziario) e quindi fornen-

do un quadro completo di tutti i punti di vista rilevanti e caratterizzan-

ti la pianificazione del servizio idrico integrato nonché delle sue im-

plicazioni, anche organizzative. 

La gestione del servizio idrico riguarda il complesso di infra-

strutture prese in consegna dai Comuni e che l’ATI di Catania intende 

affidare in concessione, nonché dalle opere e impianti di futura realiz-

zazione in accordo con il programma degli interventi della Relazione 

di indirizzo. 

L’obiettivo è, pertanto, quello di definire uno schema di riferi-

mento organizzativo che precisi le attività da svolgere e quindi le uni-

tà operative con cui il gestore del servizio deve erogare il servizio in 

modo efficace, ovvero coerente con gli obiettivi della pianificazione, 

ed efficiente. 

In via preliminare è opportuno ricordare che nell’Ambito di Ca-
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tania, pur essendo prevista una gestione unitaria della distribuzione 

idrica, i segmenti della captazione e adduzione sono gestiti da diversi 

operatori privati storicamente presenti sul territorio. 

Il modello organizzativo e gestionale del bacino quindi è defini-

to tenendo conto della presenza di diversi soggetti privati operativi 

nelle fasi di captazione e adduzione. 

Per questa ragione il modello gestionale e organizzativo, nel de-

finire gli elementi della struttura organizzativa afferenti ai servizi di 

staff sia alla direzione generale che alla direzione operativa, prende 

atto dell’attuale configurazione territoriale delle reti e degli impianti, 

così come della ripartizione delle attività del S.I.I. tra il gestore ed i 

privati operativi nelle fasi di captazione e adduzione. 

 

§ § § 

 

B) Il modello gestionale operativo 

Il modello proposto ed analizzato è di tipo funzionale, ispirato a 

criteri di snellezza delle strutture di supporto, in grado di gestire il 

servizio in modo autonomo con ricorso ad esternalizzazione solo per 

alcune attività di manutenzione, di costruzione e straordinarie. 
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La struttura organizzativa è evidenziata da un organigramma 

funzionale. Le singole funzioni non rappresentano necessariamente 

singole unità organizzative essendo aggregabili in funzione degli spe-

cifici obiettivi organizzativi di volta in volta definiti a livello operati-

vo. Il dimensionamento in termini di risorse delle singole funzioni è 

stato determinato sulla base della configurazione standard.  

 

 

La struttura operativa proposta rispetta la struttura di produzio-

ne del servizio distinguendo le funzioni di linee in modo da garantire 

un criterio di omogeneità tecnica delle attività svolte orientato a favo-

rire la specializzazione e quindi l’efficienza gestionale; a tali valuta-

zioni è riconducibile in particolare la scomposizione dell’area tecnica 

tra “reti” e “impianti”. 
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C) Servizi di staff e della direzione generale 

I servizi di staff alla Direzione generale sono definiti tenendo 

conto della necessità di distinguere le funzioni con natura propriamen-

te generale-aziendale da quelle propriamente operative.  

Le funzioni di staff alla direzione di seguito individuate sono 

coerenti con le specificità di un settore regolato qual è il servizio idri-

co integrato. 

 

D) Amministrazione e finanza 

La funzione è articolata in tre attività principali:  

 la tenuta della contabilità generale nei diversi adempi-

menti (ciclo attivo e ciclo passivo); 

 la gestione del sistema di contabilità analitica e il suo 

raccordo con le norme di contabilità regolatoria definite 

dall’ARERA;  

 la redazione del bilancio, la gestione della tesoreria, la 

gestione della fiscalità.  

L’ufficio si occupa anche della predisposizione delle bollette e 

delle attività di verifica degli incassi. 

 

E) Acquisti e appalti 

La funzione riassume le attività di gestione delle forniture di 

beni e servizi, tra i quali occorre evidenziare il ruolo di particolare 

importanza circa la predisposizione degli appalti e la realizzazione 

degli interventi su reti e impianti. 
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F) Audit interno  

Svolge le attività di controllo connesse con gli adempimenti e le 

procedure di cui al D.Lgs. 231/2001 e le altre attività di verifica inter-

ne con particolare riferimento al rispetto della Convenzione di gestio-

ne. 

 

G) Comunicazione e relazioni istituzionali  

Si tratta della funzione di contatto e interlocuzione del gestore 

con i diversi stakeholders del servizio idrico integrato, ovvero gli Enti 

di regolazione (ARERA e ATO CT), e le amministrazioni locali e di 

collegamento con gli organi di stampa. 

 

H) Controllo di gestione e contabilità regolatoria  

Si tratta della funzione a cui compete la redazione di analisi e 

reportistica periodica sia interna a supporto della direzione aziendale 

sia esterna con specifico riferimento agli adempimenti connessi con la 

regolamentazione del servizio.  

In particolare, si tratta di predisporre la documentazione perio-

dica agli enti di regolazione, il budget annuale e il piano pluriennale. 

 

I) ICT-TLC 

La funzione copre tutti gli aspetti connessi alla realizzazione e 

gestione dei sistemi informativi interni di elaborazione e gestione dati, 

sia alla strutturazione di sistemi di telecomunicazione, inclusi gestione 

hardware e software. All’interno della funzione figura anche il sistema 

informativo territoriale. 



33 

 

 

J) Legale e regolazione 

 La gestione di un servizio regolamentato richiede la presenza 

di una struttura legale interna in grado di garantire la copertura dei di-

versi aspetti giuridici propri del ciclo idrico integrato.  

La funzione dovrà svolgere più in generale anche tutte le ulte-

riori attività giuridiche e legali di supporto alla gestione, tra quali le 

questioni societarie ed i rapporti in corso.  

 

K) Qualità e sicurezza 

La funzione deve garantire sia la gestione del sistema di qualità 

aziendale sia il rispetto delle norme sulla sicurezza. Se opportuno, può 

essere suddivisa in due unità operative distinte. 

 

L) Risorse umane 

Il gestore deve essere in grado di gestire i temi che afferiscono 

alla gestione del personale, vale a dire: l’amministrazione (retribuzio-

ni, contribuzioni, fiscalità connessa al personale) del personale in sen-

so stretto e la rilevazione delle presenze, le relazioni con le OO.SS., la 

definizione e la gestione dei progetti di formazione e sviluppo. 

 

M) Organizzazione e Affari generali 

Si tratta di una funzione che include tutte le attività connesse 

con il supporto al ciclo produttivo. In particolare, include: 

- la gestione logistica; 

- la gestione della sicurezza; 

- i servizi generali di sede; 
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- la gestione officine; 

- la gestione del patrimonio; 

- la segreteria; 

- il protocollo. 

 

N) Servizi commerciali e rapporti con i clienti 

Si tratta di servizi che includono la gestione degli sportelli e dei 

call center presenti sul territorio nonché le attività di coordinamento 

dei servizi commerciali. 

 

O) Servizi di staff alla Direzione operativa 

Il modello gestionale proposto prevede la presenza di alcune 

funzioni di staff alla Direzione operativa la cui posizione all’interno 

della struttura organizzativa è motivata dalla stretta relazione con il 

processo produttivo. 

 

P) Magazzini 

La funzione ha natura strettamente gestionale in quanto ha per 

scopo la gestione dei magazzini dislocati sul territorio utilizzati per la 

gestione del servizio idrico integrato.  

Include, altresì, la gestione del parco mezzi. 

 

Q) Attività elettriche e Telecontrollo 

La funzione raggruppa le attività di gestione e manutenzione 

degli impianti elettrici e degli apparati di telecontrollo e telegestione, 

nonché l’help desk.  

Le funzioni riconducibili all’area tecnica includono le funzioni 
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collegate alle attività di progettazione e direzione tecnica.  

R) Segreteria tecnica 

La funzione racchiude tutte le attività di staff di supporto alla 

struttura operativa che non sono già allocate in altre distinte funzioni. 

Si occupa anche del controllo degli scarichi industriali.  

 

S) Cartografia e analisi territoriali 

La funzione è principalmente deputata alla rappresentazione 

cartografica delle reti e degli impianti e alle relative attività di suppor-

to alla progettazione.  

 

T) Progettazione, ingegneria e sviluppo, direzione lavori e 

collaudi 

La funzione di progettazione rappresenta un’importante attività 

di staff della direzione operativa in quanto coinvolta con le attività di 

manutenzione straordinaria, rinnovo e ampliamento delle reti e degli 

impianti. Alla funzione è attribuita anche la formulazione di pareri di 

competenza in merito a realizzazioni di reti e impianti da parte di ter-

zi, pubblici o privati. 

 

U) Servizi di misura 

Si tratta del complesso delle attività strettamente connesse con 

la gestione della rilevazione dei dati sulla performance del SII. 

 

V) Permessi, autorizzazioni e catasto 

È una funzione deputata allo svolgimento delle attività legate 

alla gestione delle autorizzazioni, delle attività di preparazione per le 
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pratiche di esproprio, dei dati catastali legati alle attività di gestione 

delle reti e degli impianti. 

 

 

 

 

 

 

Direzione operativa e reti 

Le attività tecniche sono suddivise in tre funzioni principali ar-

ticolate per tipologia di cespite, ovvero:  

 gestioni reti di acquedotto e fognatura; 

 gestioni impianti a servizio di reti di acquedotto e fogna-

tura; 

 impianti di trattamento/disinfezione. 
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La gestione delle reti può essere suddivisa in modo funzionale 

tra gestione reti acquedotto e gestioni reti di fognatura.  

 

 

 

 

 

 

 

 

Direzione operativa impianti  

 

1) Impianti di acquedotto e fognatura 

Il modello gestionale proposto adotta, per la gestione degli im-

pianti di servizio, uno schema strutturato in modo coerente con quello 

delle reti di acquedotto e fognatura. Sulla base di valutazioni di effi-

cienza tecnico-gestionale gli impianti di trattamento e disinfezione 

della risorsa sono organizzati con un’unità operativa a sé stante. 
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2) Impianti di depurazione 

Il modello gestionale prevede la gestione separata della depura-

zione in quanto tale funzione è caratterizzata da specificità tecniche e 

gestionali e quindi da modeste complementarità con la gestione degli 

altri impianti.  

La depurazione è articolata secondo un principio funzionale 

che, da un lato, distingue l’esercizio degli impianti dalla loro manu-

tenzione e, dall’altro, prevede la separazione operativa delle attività 

relative alla gestione del processo di depurazione. 

Il complesso delle attività connesse con la gestione delle auto-

rizzazioni agli scarichi con la formulazione del parere di competenza 

per le autorizzazioni allo scarico in pubblica fognatura è svolto da una 

distinta unità operativa in staff al responsabile della funzione depura-

zione. 

 

3) Funzioni e risorse 

Appare opportuno, ai fini della completa esplicazione del mo-

dello gestione da adottare, riportare in tabella la quantificazione delle 

risorse umane allocate alle diverse funzioni.  

Il dimensionamento è da intendersi come indicazione di massi-

ma di riferimento per il gestore unitario in quanto potranno esserci 

degli adattamenti operativi in fase di implementazione della organiz-

zazione gestionale, data la finalità di realizzazione degli obiettivi del 

piano e di raggiungimento di un più elevato livello di efficienza. 
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Livello Funzione A

ddetti Direzione  6 

Staff DG Amministrazione e finanza 6 

Staff DG Acquisti e appalti 1

2 Staff DG Audit interno 2 

Staff DG Comunicazione e relazioni istituzionali 4 

Staff DG Controllo di gestione e contabilità regola-

toria 

4 

Staff DG ICT-TLC 1

0 Staff DG Legale e regolazione 3 

Staff DG Qualità e sicurezza 3 

Staff DG Risorse umane 4 

Staff DG Organizzazione e affari generali 6 

Staff DG Servizi commerciali e rapporti con clienti 4

0 Totale staff DG 1

00 Staff DO (dir. O-

perativa) 

Magazzini 4 

Staff DO (dir. O-

perativa) 

Attività elettriche e telecontrollo 2

2 Staff DO (dir. O-

perativa) 

Area tecnica: segreteria tecnica 3 

Staff DO (dir. O-

perativa) 

Area tecnica: permessi, autorizzazioni e 

catasto 

5 

Staff DO (dir. O-

perativa) 

Area tecnica: progettazione 3

0 Staff DO (dir. O-

perativa) 

Area tecnica: cartografia 6 

Staff DO (dir. O-

perativa) 

Area tecnica: servizi misura 2

5 Staff DO (dir. O-

perativa) 

Area tecnica: laboratorio 2

0 Staff DO Totale Area Tecnica 8

9 Totale Staff DO 1

15 Reti Gestione reti acquedotto 1

20 Reti Gestione reti fognatura 4

5 Totale reti idriche e fognarie 1

65 Impianti Ricerca perdite 2

0 Impianti Manutenzioni 4

0 Impianti Gestione impianti di trattamento e disinfe-

zione 

3

5 Totale Gestioni impianti idrici e fognari 9

5 Depurazione Autorizzazioni 5 

Depurazione Esercizio impianti depurazione 4

0 Depurazione Manutenzioni impianti depurazione 4

5 Depurazione Gestione operativa processi depurazione 4

5 Totale impianti depurazione 1

35 Totale generale 6

10   
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Considerata l’importanza del servizio ed il ruolo che i gestori (in 

particolare quelli pubblici precedenti) attualmente coinvolti, hanno sem-

pre svolto, tra i vari modelli di affidamento possibili, l’ATI di Catania ha 

scelto quale indirizzo del gruppo di lavoro, un percorso che prevede, co-

me detto l’affidamento alla società in house. 
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I REQUISITI PREVISTI DALL’ORDINAMENTO EURO-

PEO PER L’AFFIDAMENTO DIRETTO A SOCIETÀ IN HOUSE 

 

Al fine di ottemperare a quanto richiesto in sede di disciplinare, ed 

in linea con le recenti indicazioni provenienti dalla giurisprudenza ammi-

nistrativa e costituzionale, si ritiene opportuno evidenziare, oltre ai requi-

siti previsti per l’affidamento in house come sopra richiamati, le ragioni 

che non consigliano una scelta differente. 

Il mancato ricorso al mercato si basa sul giudizio dell’economicità 

del processo produttivo. Ha senso, infatti, in linea di principio, ricorrere 

al mercato quando ci si attende un significativo miglioramento della effi-

cienza economica fin dalla partenza del servizio rispetto alla situazione 

attuale. 

Preliminarmente occorre osservare, in merito alla possibilità di af-

fidare in via diretta il servizio idrico integrato ad una società in house 

all’interno della quale si collochi una partecipazione di capitali privati, 

che detta partecipazione al capitale della persona giuridica controllata è 

ammessa solo se prescritta espressamente da una disposizione legislativa 

nazionale, in conformità ai trattati e a condizione che si tratti di una par-

tecipazione che non comporti controllo o potere di veto e che non confe-

risca un’influenza determinante sulle decisioni della persona giuridica 

controllata. 
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Nel caso di specie, inerente il settore dei servizi idrici, la parteci-

pazione di privati è preclusa poiché, per un verso, la norma di riferimento 

per l’affidamento della gestione del servizio idrico è il già ricordato art. 

149 bis del Codice dell’ambiente che chiaramente la esclude e, per altro 

verso, manca una norma di legge che espressamente la prescriva.  

Pertanto, almeno fino a quando una specifica disposizione naziona-

le, diversa dagli articoli 5 d. lgs. 50/2016 e 16 d. lgs. 175/2016, non con-

sentirà espressamente siffatta possibilità, indicando nel contempo anche 

la misura della partecipazione, la modalità di ingresso del socio privato, il 

ruolo all’interno della società e i rapporti con il socio pubblico, l’apertura 

dell’in house ai privati deve ritenersi esclusa.  

Non può giungersi a diversa conclusione, in considerazione del ri-

chiamo ai principi dell’ordinamento europeo che si riscontra ancora nel 

predetto art.149 bis, in quanto, proprio l’ordinamento europeo impone 

una specifica previsione nazionale che prescriva (e disciplini) la parteci-

pazione dei privati alle società in house (in termini analoghi, come si di-

ceva, gli artt. 5 del Codice dei contratti pubblici e 16 d. lgs. 175/2016).  

La scelta dell’affidamento del servizio idrico in house richiede che 

il soggetto affidatario soddisfi le condizioni previste dall’ordinamento 

europeo così delineate: 

a) partecipazione pubblica totalitaria: la partecipazione, anche mi-

noritaria, di un’impresa privata al capitale della società esclude la possi-

bilità di configurare un’effettiva e completa dipendenza gestionale nei 

confronti dell’ente pubblico.  
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Secondo la Corte di giustizia, Grande sezione, 8 aprile 2008, causa 

n. C-337/05, Commissione / Italia, "la partecipazione, anche minoritaria, 

di un’impresa privata al capitale di una società esclude, in ogni caso, 

che l’amministrazione aggiudicatrice abbia su detto ente un controllo 

analogo a quello che essa esercita sui propri servizi"; 

b) “dipendenza gestionale”: impone l’esercizio, da parte dell’ente 

pubblico affidante, di un’influenza decisiva sugli obiettivi strategici e 

sulle decisioni significative della persona giuridica controllata. Il control-

lo analogo diviene, nella sostanza, un controllo strutturale; il che si veri-

fica allorquando l’ente pubblico abbia un’influenza determinante sugli 

obiettivi fondamentali e strategici e, dunque, sulle decisioni di maggior 

rilievo della società (in tal senso, ex pluribus, Corte di giustizia, 13 otto-

bre 2005, causa C-458/03, Parking Brixen). 

Catania Nord Acque s.c.p.a. possiede in senso strutturale e funzio-

nale i requisiti per l’affidamento in house in quanto: 

1. La società è a totale partecipazione pubblica.  

Lo Statuto inibisce la partecipazione di privati al capitale sociale, 

stabilendo l’inefficacia nei confronti della società e dei soci del trasferi-

mento delle azioni a tale categoria di soggetti e, conseguentemente, 

l’impossibilità per la società di iscrivere l’avente causa nel libro dei soci 

e per costui di esercitare alcun diritto connesso alla titolarità delle azioni, 

così che il vincolo del capitale pubblico è soddisfatto sia sotto il profilo 

fattuale, avuto riguardo alla compagine sociale, sia sotto il profilo giuri-

dico, in forza del citato vincolo statutario. 
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2. La società è soggetta all’indirizzo e controllo analogo esercitato 

dall’ente pubblico che affida il servizio idrico integrato, in conformità al-

lo statuto, in modo congiunto con gli altri enti locali azionisti appartenen-

ti all’ATO e si esprime nei poteri d’indirizzo, autorizzazione, controllo e 

supervisione sull’insieme dei più importanti atti di gestione del servizio 

oggetto di affidamento diretto in house.  

Nello statuto societario, peraltro, è specificatamente delineato 

l’esercizio delle funzioni di indirizzo e controllo nei confronti degli orga-

ni societari ai fini dell’esercizio del controllo analogo sulla gestione dei 

servizi oggetto di affidamento diretto, in conformità a quanto previsto 

dall’oggetto sociale. 

3. Con l’affidamento del servizio idrico integrato, la società è de-

stinata a svolgere la propria attività prevalente (anche sotto il profilo eco-

nomico) in favore dei soci pubblici affidanti, in quanto il fatturato conse-

guito nel settore idrico rappresenterà oltre l’80% del fatturato complessi-

vo richiesto dalla legge. 

La società in house coniuga la gestione pubblica del servizio con il 

metodo imprenditoriale, in modo che la stessa possa attuarsi secondo cri-

teri di economicità, efficacia ed efficienza, conseguendo gli obiettivi nel-

la misura prevista nei documenti di pianificazione (efficacia), attraverso 

un impiego razionale delle risorse disponibili nel rispetto degli standard 

di qualità attesi in relazione al servizio (efficienza) in condizioni di equi-

librio economico- finanziario (economicità).  
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L’obiettivo è fornire un servizio universale volto al più alti livello 

possibile di soddisfazione degli utenti (socialità), e, nella fattispecie, ge-

stire il S.I.I. nell’interesse degli enti locali come anche nel rispetto di 

standard qualitativi per i servizi erogati agli utenti (qualità del servizio). 

La presenza dei Comuni all’interno del soggetto gestore in house, 

infine, garantisce un’inderogabile (perché stretta dai vincoli funzionali) 

unicità di obiettivi tra chi pianifica e controlla e chi gestisce.  

Tenuto conto tanto degli esiti dell’attività sino ad oggi espletata nel 

settore idrico nella Provincia di Catania, e delle concrete modalità di ero-

gazione del servizio stesso, si ritiene, pertanto, che la forma di gestione in 

house sia, in concreto, sul piano economico-giuridico, sicuramente op-

portuna perché in grado di soddisfare pienamente i suindicati obiettivi. 

Si consideri, poi, l’evidente necessità di raggruppare in unica ge-

stione una moltitudine di servizi forniti sul territorio che determinano una 

parcellizzazione dei costi e soprattutto delle strutture, destinate a sovrap-

porsi creando un dedalo nel sottosuolo cui solo la gestione unitaria può 

porre fine e soluzione. Prevedibilmente, da ciò potrà derivare anche un 

minor costo per la manutenzione delle strutture stesse. 

Nel procedere all’analisi delle componenti che possono condurre 

in modo equilibrato alla scelta, tra i modelli gestori sopra indicati, di 

quello “in house”, occorre dare conto anche della differenziazione delle 

tariffe oggi presenti sul territorio, connessa non solo al gestore operante 

ed al differente margine di ognuno, ma anche alla complessità delle in-

frastrutture ed alla localizzazione del Comune da approvvigionare. 
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Anche da questo punto di vista, la scelta del modello in house al 

pari di altri modelli, potrebbe consentire in modo altrettanto proficuo uni-

formità, mediante ripartizione, delle tariffe ed il perseguimento di mec-

canismi perequativi e di utilità sociale connessi alla risorsa “acqua”, de-

stinata ad un territorio complesso e difficilmente raggiungibile.  

A tal proposito non pare superfluo segnalare che, pur a parità di 

condizioni, il modello in house, in ragione della prevalente proprietà 

pubblica delle gestioni attuali si allinea ad un contesto che gli è congenia-

le, con ogni probabilità, agevolando il processo di unificazione e di uni-

formazione delle tariffe.  
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RELAZIONE DI CONGRUITA’ EX ART 192 D.Lgs. 50/2016 

 

L’opzione per il modello “in house” per l’affidamento del servizio, 

in esito al gruppo di lavoro dell’Assemblea, tiene conto, comparativa-

mente, sia delle condizioni effettive ed attuali della gestione del servizio 

idrico nella Provincia di Catania, che dei vantaggi a vario titolo persegui-

bili. 

Muovendo dalla conformazione del territorio, occorre ulteriormen-

te evidenziare che l’Ambito di Catania si presenta, per ragioni storiche e 

di conformazione geografica (e orografica), estremamente frastagliato, 

oggetto di diverse forniture di servizio, dunque non agevolmente confa-

cente ad una reductio ad unum del servizio. 

Il numero di Comuni interessati dal servizio e la presenza di opere 

strutturali in capo ai fornitori, determinano, infatti, una estrema frammen-

tazione di partenza dell’offerta con differenti costi proposti sul mercato. 

E' noto ed innegabile il dibattito che ha interessato la dottrina e la 

giurisprudenza interna e comunitaria, portando il legislatore ad introdurre 

continui "correttivi" circa la possibilità e l'utilità di ricorrere a società in 

house. Le voci sono numerose e anche discordanti, in proposito, ferma 

restando, in tutti i casi, la necessità di operare la scelta circa l'adozione di 

un certo modello societario per la gestione dei servizi pubblici locali rap-

portandola alle concrete finalità perseguite, ai reali interessi pubblici 
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coinvolti ed agli specifici contesti nei quali l'ente societario è chiamato a 

svolgere la sua attività. 

In termini generali, tenuto conto di quanto appena rilevato, può af-

fermarsi che l’affidamento alla società pubblica in house consente di per-

seguire l’obiettivo primario di istituire un unico gestore del servizio, con 

conseguente uniformazione dell’offerta, specie dal punto di vista tariffa-

rio. 

Dal punto di vista prettamente economico, l’affidamento in house 

attraverso la istituzione di una società consortile ove gli avanzi netti sono 

destinati a finalità attinenti l'oggetto sociale rappresenta una soluzione 

opportuna e, per quanto possibile, da privilegiare. 

La fornitura della c.d. risorsa acqua a tutti i soggetti interessati, an-

che quelli difficilmente raggiungibili in un ipotetico mercato liberalizza-

to, è garantita dalla presenza del soggetto pubblico e dalla previsione di 

un adeguamento tariffario, in linea con quanto consentito dall’ARERA, 

che compenserebbe le “perdite” parziali del fornitore. 

L’affidamento in house, inoltre, risulta coerente con il percorso già 

da tempo avviato per la Provincia di Catania, ove le gestioni pubbliche 

del servizio idrico rappresentano circa l’80% del suo complesso. 

Volgendo lo sguardo al perseguimento dell’obiettivo di lungo pe-

riodo determinato dalla volontà di raggiungere una struttura c.d. indu-

striale e competitiva, l’utilizzo di eventuali finanziamenti pubblici, 

l’adeguamento tariffario che può essere conseguito con la gestione in 

house, secondo le delibere ARERA, rappresentano un ulteriore ed affatto 
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trascurabile elemento di potenziale sviluppo verso la gestione aziendale e 

competitiva del servizio. 

Da questo punto di vista, si stima estremamente significativo il 

previsto obbligo di "reinvestimento" nel servizio proprio della società 

consortile in house di eventuali avanzi netti della gestione (su questo si 

tornerà tra breve). 

Altrettanto rilevante, ai fini della presente analisi comparativa, è 

anche l’esistenza di un ventaglio di tariffe base, di partenza, oggi applica-

te dai singoli gestori, suscettibile di determinare, nell’ottica del perse-

guimento di uniformi economie di scala, una notevole difficoltà se non 

una vera e propria impasse con conseguente impossibilità (o, comunque, 

estrema difficoltà) di procedere al riallineamento delle tariffe per il servi-

zio e le infrastrutture. 

La valutazione positiva per il modello in house discende anche dal-

la considerazione di specifiche situazioni inerenti l’area ed i rapporti tra 

gli “attori” sul territorio, rappresentate da contrasti nella gestione del ser-

vizio a vario titolo, sfociati in numerosi contenziosi, in parte tuttora pen-

denti, che l’affidamento al soggetto pubblico, anche mediante clausole di 

salvaguardia, potrebbe contribuire a ridurre, raggiungendo l’obiettivo fi-

nale della gestione unitaria del servizio idrico integrato nell’interesse del-

la collettività e, in particolare, dell’utenza. 

Se, dunque, in tesi, alcune garanzie e salvaguardie sono comuni a 

tutti i modelli - trattandosi, come già ricordato, di un settore soggetto a 

regolazione - in materia tariffaria e di gestione del servizio (e delle infra-
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strutture), quello che si intenderebbe privilegiare nella scelta presenta, a 

parità di condizioni, un quid pluris legato ai fattori sopra rammentati, tra 

i quali, indubbiamente, spiccano quello relativo al reinvestimento obbli-

gatorio degli utili della costituenda società consortile in house, la eviden-

te complementarietà rispetto alla realtà esistente, caratterizzata nella 

grandissima parte da gestioni pubbliche e da una polverizzazione di ge-

stioni private - certamente inadeguate ad assumere un servizio di così 

ampia portata - i cui dati economici, peraltro, non sono agevolmente ri-

cavabili ai fini della redazione di un bando pubblico, con conseguente 

convenienza, anche sul piano della semplificazione procedurale, 

dell’affidamento diretto.  

Ciò per tacere della garanzia che le gestioni pubbliche assicurano 

in termini generali, essendo risultato progressivamente fallimentare il ri-

corso al mercato ed a soggetti privati in materia di servizi pubblici, al 

punto che proprio il modello in house, in origine avversato a livello co-

munitario, ha sostanzialmente finito per trovare spazi significativi.  

Lo stesso “modello Genova”, infatti, accolto dal legislatore a piene 

mani (pur con le dovute riserve, si badi, riguardo al tema della concor-

renza), ha fatto sì che ormai da tempo si invochi una ripresa degli inve-

stimenti e delle gestioni pubbliche, soprattutto negli anzidetti settori, tra i 

quali rientra senza dubbio quello idrico
8
.  

                                        
8
 V., ad es., www.eticapa.it/eticapa/il-fallimento-della-privatizzazione-dei-servizi-

pubblici; in proposito, anche micromega-online/il-fallimento-delle-privatizzazioni-e-

il-sottodimensionamento-del-settore-pubblico, ove si osserva che "L’intero settore 

pubblico italiano nelle due diverse ramificazioni è nei fatti il più sottodimensionato 
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Non è un caso, del resto, se si tratta di un modello attualmente 

“trainante” nell’ambito delle scelte operate verso la istituzione del Gesto-

re unico: ci si trova al cospetto di un modello che non determina distor-

sioni della concorrenza, garantisce (come avvenuto in altre esperienze 

nazionali) un servizio di qualità, tariffe ragionevoli, investimenti e occu-

pazione qualificata. Il controllo totale in mano pubblica di settori così de-

licati incide sulla coesione sociale, la competitività del territorio e la pro-

tezione dell'ambiente, conferendo uno stabile equilibrio economico e fi-

nanziario grazie anche alla clausola di "reinvestimento". Nel contempo, 

altro aspetto significativo, è in grado di restituire garanzie rilevanti in or-

dine al mantenimento funzionale di beni demaniali ed indisponibili (ac-

quedotti, fognature ed impianti di depurazione). 

                                                                                                                 
d’Europa". Inoltre, "i fautori delle privatizzazioni sostengono che l’operatore privato 

è sempre più efficiente dell’operatore pubblico. Lo Stato deve limitarsi a creare le 

condizioni necessarie affinché l’esercizio della libertà d’impresa avvenga nel rispetto 

delle norme e dei contratti vigenti... Per contro, i fautori delle nazionalizzazioni ri-

tengono che possa essere solo lo Stato a svolgere funzioni di interesse generale e, nel 

caso della società autostrade, propongono (in linea con il Governo) la revoca della 

concessione. Quest’ultima posizione è condivisibile... La lunga stagione delle priva-

tizzazioni – durata almeno un ventennio in Italia, nella sostanziale assenza di voci 

critiche – coincise con la c.d. svolta neoliberista e con la convinzione che oltre a ge-

nerare maggiore efficienza, la cessione di asset pubblici a privati fosse necessaria 

per aumentare il gettito fiscale e generare avanzi primari. Le privatizzazioni – inten-

zionalmente o meno – servivano anche ad accrescere le diseguaglianze distributive, 

sia per l’aumento delle tariffe, sia perché – e per conseguenza – l’accesso a servizi 

privati è più difficile per i percettori di redditi bassi. Si riteneva che l’aumento delle 

diseguaglianze fosse un motore di crescita attraverso i c.d. effetti di sgocciolamento: 

i ricchi, in quanto più produttivi (per ipotesi), contribuiscono maggiormente alla cre-

scita economica, rendendo successivamente possibili misure di trasferimento a van-

taggio dei più poveri". 
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Entrando più nel dettaglio, si stima utile rammentare che il legisla-

tore ha previsto che gli statuti delle società possano contenere clausole in 

deroga delle disposizioni del codice civile relative alla gestione 

dell’impresa (altro tema assai complesso è, infatti, la portata delle dero-

ghe al regime societario "ordinario"): l’art. 16 del Testo unico, nella  par-

te relativa al fatturato delle società in house, in aderenza con il dettato 

dell’art. 5 del Codice dei contratti, dispone che gli statuti delle anzidette 

società debbano prevedere che oltre l’80% del loro fatturato sia effettuato 

nello svolgimento dei compiti a esse affidati dal socio pubblico (o soci 

pubblici). La particolarità della disciplina risiede nella circostanza ecce-

zionale che all'ente in house è permessa una “produzione ulteriore rispet-

to al suddetto limite di fatturato” la quale però non resta nella sua dispo-

nibilità, ma “è consentita solo a condizione che la stessa permetta di con-

seguire economie di scala o altri recuperi di efficienza sul complesso 

dell’attività principale della società”.  

Il regime sanzionatorio in caso in caso di mancato rispetto del limi-

te quantitativo del fatturato (oltre l’80% a favore del socio pubblico) ri-

sulta estremamente rigoroso, poiché in tal caso si prevede l’attivazione 

dei meccanismi ispettivi da parte del Ministero dell’economia e delle fi-

nanze, giusta previsione di cui all’art. 15 del Testo unico, nonché 

l’applicazione del procedimento di denuncia al Tribunale, ex art. 2409 

del codice civile, contemplato per gli amministratori resisi autori di gravi 

irregolarità nella gestione della società.  
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La norma prevede anche una ipotesi di regolarizzazione del man-

cato rispetto del limite del fatturato a favore del socio pubblico: in base al 

comma 5, la società in house può sanare l’irregolarità ove, entro tre mesi 

dalla data in cui la stessa si è manifestata, rinunci o ad una parte dei rap-

porti con i soggetti terzi, oppure agli affidamenti diretti ricevuti dal socio 

pubblico, così sciogliendo i relativi rapporti, ipotesi certamente non pre-

vedibile nel caso di specie, in cui oggetto dell’affidamento è un’unica at-

tività essenziale. 

Lo scopo lucrativo (inteso, oggi, non solo come distribuzione di 

dividendi, ma anche come perseguimento della piena capacità di produ-

zione di ricchezza da parte della società, con ciò quindi certamente anche 

ammettendo reinvestimenti dell’utile in vista dell’efficienza produttiva 

dell’impresa, propri dell’impegno che assume la società in house) risulta, 

però, ben di rado compatibile con lo scopo pubblicistico (inteso, invece, 

come ricerca del bene comune di una data colletività). Tra gli obiettivi 

posti alle società pubbliche, oltre alle correttezza giuridico formale 

dell’azione, tutela prioritaria degli utenti e dei consumatori, al controllo 

della spesa e razionalizzazione delle risorse, integrazione e comunicazio-

ne, efficienze ed efficacia dell’azione, di particolare rilievo appaiono il 

monitoraggio costante della dinamica dei costi e dei ricavi (al fine di evi-

tare il consolidarsi di situazioni di deficit con possibili pesanti ricadute 

sul bilancio comunale in termini di ricapitalizzazioni obbligatorie per la 

copertura delle perdite di gestione), la destinazione degli utili principal-

mente al potenziamento del servizio principale e, in subordine, 
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all’alleggerimento degli oneri a carico dell’ente per l’erogazione del ser-

vizio. 

La giurisprudenza amministrativa, anche prima dell’entrata in vi-

gore del Testo unico in argomento, ha ritenuto che "in mancanza di pre-

visioni legislative, i servizi di interesse generale possono essere definiti 

come le attività soggette ad obblighi specifici di servizio pubblico, pro-

prio perché considerate di interesse generale dalle autorità pubbliche. In 

questa categoria si possono annoverare sia attività di servizio non eco-

nomiche …, sia attività di servizio cosiddette di interesse economico ge-

nerale, che si identificano in quelle rese nell’ambito di un mercato con-

correnziale, dove si trovano, quindi, ad operare tanto soggetti privati che 

soggetti pubblici. Per tale loro caratteristica, i servizi di cui si parla si 

collocano in una sorta di zona intermedia tra le attività economiche, da 

gestire secondo i canoni dell'efficienza e nell'ambito di un contesto com-

petitivo, e le attività non economiche, da gestire in funzione dell'interesse 

generale ed in vista di obiettivi di coesione sociale o territoriale, di equi-

tà redistributiva, ecc."
9
.  

Tenuto conto di quanto affermato dalla Giurisprudenza contabile, 

l’Amministrazione pubblica, nella duplice veste di socio e di ente affi-

dante, assume un ruolo centrale, nel senso che, esercitando le proprie pre-

rogative, ha facoltà di condizionare le modalità di svolgimento del servi-

                                        
9
 Cfr., ex multis, Corte conti, sez. reg. contr. Valle d’Aosta, parere n. 13 dell'1 agosto 

2014. 



PPP RRR OOO FFF ...    AAA VVV VVV ...    FFF AAA BBB RRR III ZZZ III OOO    TTT III GGG AAA NNN OOO    

VViiaa  CCeennttoonnzzee  8877,,  9988112233  MMeessssiinnaa  --  PPEECC  pprrooff..aavvvv..ffaabbttiigg6677@@ppeecc..ggiiuuffffrree.. iitt    

EE--mmaaiill::   ssttuuddiioolleeggaalleerroommaannoottiiggaannoo@@ggmmaaiill..ccoomm   

 

55 

 

zio, assicurando il reinvestimento degli utili, conseguentemente influen-

zando in modo determinante la sua classificazione. 

Peraltro, diversamente dalle spese per partecipazioni azionarie e 

per conferimenti di capitale, le quali, in quanto forme di investimento so-

no finanziabili con ricorso all’indebitamento ovvero con l’utilizzo 

dell’avanzo di amministrazione accertato e non altrimenti vincolato, le 

operazioni di ricapitalizzazione per ripiano delle perdite, rappresentando 

spesa corrente, non solo non sono finanziabili facendo ricorso all'indebi-

tamento, ma incontrano anche i limiti di cui all’articolo 187 del TUEL
10

. 

Tale disposizione da un lato prevede che l'avanzo di amministra-

zione sia distinto in fondi non vincolati, fondi vincolati, fondi per finan-

ziamento spese in conto capitale e fondi di ammortamento e dall’altro e-

lenca le spese finanziabili con l’eventuale avanzo di amministrazione, 

accertato ai sensi dell’articolo 186, e cioè:  

a) il reinvestimento delle quote accantonate per ammortamento, 

provvedendo, ove l’avanzo non sia sufficiente, ad applicare nella parte 

passiva del bilancio un importo pari alla differenza;  

b) la copertura dei debiti fuori bilancio riconoscibili a norma 

dell’articolo 194 e l’estinzione anticipata di prestiti;  

c) i provvedimenti necessari per la salvaguardia degli equilibri di 

bilancio di cui all’articolo 193 ove non possa provvedersi con mezzi or-

dinari;  

                                        
10

 Corte conti, sez. reg. Piemonte, parere n. 15/2008. 
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d) il finanziamento delle spese di funzionamento non ripetitive in 

qualsiasi periodo dell’esercizio e le altre spese correnti solo in sede di as-

sestamento;  

e) il finanziamento di spese di investimento.  

Le descritte previsioni, riprese dalla giurisprudenza della Corte dei 

Conti e fatte proprie dalla dottrina contabile, limitano chiaramente le pos-

sibilità operative degli enti locali nell’utilizzo delle risorse allocate 

nell’avanzo di amministrazione. Proprio in considerazione di dette limi-

tazioni, è stata rilevata l’opportunità che, non essendo previsti stanzia-

menti in bilancio destinati a coprire le perdite, l’ente adotti misure pre-

cauzionali, quali la previsione di un vincolo dell’avanzo di amministra-

zione disponibile per far fronte agli investimenti strutturali e ad eventuali 

debiti fuori bilancio generati da gestioni partecipate in perdita. 

Altro tema rilevante è quello concernente il personale, non trovan-

do applicazione rispetto alle società in house, come di recente statuito 

dalla Corte dei conti, la clausola sociale insita in ogni affidamento del 

servizio ai sensi dell'art. 50 d. lgs. n. 50/2016. Ciò consente una selezione 

dello stesso in quantità ed in qualità, senza gravare di costi non stretta-

mente necessari la gestione, inderogabilmente improntata, come più volte 

si è ribadito, ai criteri di economicità ed efficienza
11

. 

                                        
11

 Cfr. Corte conti, sez. contr., Liguria, delibera n. 14 del 30 gennaio 2020, laddove si 

sancisce che "il ricorso a clausole sociali non può essere utilizzato come strumento 

per eludere il rispetto dei principi dell’evidenza pubblica previsti in materia di 

assunzioni da parte delle società a partecipazione pubblica, che trovano diretto 

fondamento nell’art. 97 Cost.”. Per quanto riguarda gli operatori privati si veda Tar 

Puglia, Ba, 12 novembre 2019 n 1491, ove si afferma che la clausola sociale non può 
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La esclusiva presenza pubblica nel capitale, per altri versi, potreb-

be garantire de futuro, come avvenuto in altre realtà
12

, un forte decremen-

to, se non un completo azzeramento della conflittualità all’interno della 

costituenda società e nei confronti dell’Autorità di regolazione, a diffe-

renza di quanto registratosi - si tratta, beninteso, di un rilievo statistico, 

ma lo si segnala per completezza ritenendolo non privo di interesse - in 

presenza di opzioni gestorie con la costituzione di società miste, laddove 

sovente sono sorti contrasti tra soci pubblici e privati.   

Con questo non si intende sostenere che, per partito preso, le socie-

tà a partecipazione privata siano da scartare a priori, ma che, proprio in 

un contesto regolato - dove, cioè, le fondamentali garanzie di base sono 

assicurate - occorre guardare ai contesti territoriali, alle esigenze dell'u-

tenza, alla semplificazione dei procedimenti ed ai tempi per il loro com-

pimento. 

Pertanto, senza sottovalutare in alcun modo i pregi delle gestioni 

private, il confronto con quelle interamente pubbliche, ove vi siano le ri-

sorse, non si risolve a priori a vantaggio delle prime immaginando che 

queste siano in grado di porre sul terreno una gestione imprenditoriale 

più accorta ed efficiente, anche perché - ammesso che sia possibile in un 

                                                                                                                 
imporre loro l'applicazione di un dato contratto collettivo per i lavoratori da assorbire 

(cfr. anche Cons. Stato, III, 18 settembre 2018 n. 5444). E', infatti, necessario trovare 

un punto di equilibrio e di contemperamento tra l'obbligo sociale della salvaguardia 

dei livelli occupazionali con la libertà d'impresa e la facoltà di organizzazione del 

servizio in coerenza con l'organizzazione produttiva (Cons. Stato, V, 10 giugno 2019 

n. 3885; Id., III, 30 gennaio 2019 n. 750; Id., III, 29 gennaio 2019 n. 726). 
12

 Cfr., ad es., www.ati3umbria.it. 
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contesto regolato, lo si ribadisce - ciò non costituisce un elemento da por-

re a loro vantaggio per la finalità stessa del servizio: se, infatti, a parità di 

resa e di investimenti, i risultati di gestione siano superiori alle attese, nel 

caso di società consortile in house il previsto reinvestimento degli utili 

determina un indubbio vantaggio per la collettività. Laddove gli utili 

vengano investiti in ammodernamento delle strutture - come è, peraltro, 

obbligatorio in tutti i casi - la differenza sarà dal privato presumibilmente 

redistribuita e costituirà la (legittima) redditività del suo impegno. 

In determinati contesti - differenti da quello esaminato - ciò può 

non costituire un problema, perché i soggetti privati o le società miste 

possono egualmente raggiungere targets economici significativi. 

In un contesto complesso come quello esistente nella Provincia di 

Catania, anche a parità di condizioni, il modello in house si presenta "a 

monte" più semplice da realizzare ed in linea con gran parte delle gestio-

ni pubbliche esistenti sul territorio, assicurando, nel contempo, a quelle 

private le giuste salvaguardie ex lege. 

Per tutte queste ragioni, dunque, una scelta diversa, pur astratta-

mente proponibile, si presenta complessivamente meno conveniente sotto 

diversi profili, confermando la bontà dell'indirizzo dell'Assemblea. 
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VALUTAZIONE TECNICO-GIURIDICA DI EVENTUALI 

CLAUSOLE DI SALVAGUARDIA 

 

La presente relazione, nell’esaminare ed analizzare l’opzione per la 

gestione in house del servizio, vuole tenere conto anche dell’attuale, 

complesso, sistema di gestione del servizio idrico relativo ai 58 comuni 

della Provincia di Catania. 

Dal punto di vista normativo la soluzione adottata dall’Assemblea 

non presenta significative problematiche, tenuto conto delle convenzioni 

stipulate con i più importanti gestori in atto esercenti, con cui questi ulti-

mi si sono impegnati ad attivare e comunque consentire procedure di ag-

gregazione finalizzate alla gestione unica 

In applicazione dell’articolo 172 del Decreto n. 152/2006, gli enti 

di governo degli ambiti che non abbiano già provveduto alla redazione 

del Piano d’Ambito di cui all’articolo 149, ovvero non abbiano scelto 

la forma di gestione ed avviato la procedura di affidamento, sono te-

nuti, entro il termine perentorio del 30 settembre 2015, ad adottare i pre-

detti provvedimenti disponendo l'affidamento del servizio al gestore uni-

co con la conseguente decadenza degli affidamenti non conformi alla di-

sciplina pro tempore vigente. 

Al fine di garantire il rispetto del principio di unicità della gestione 

all'interno dell'ambito territoriale ottimale, il gestore del servizio idrico 

integrato subentra agli ulteriori soggetti operanti all'interno del medesimo 
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ambito territoriale. Qualora detti soggetti gestiscano il servizio in base ad 

un affidamento assentito in conformità alla normativa pro tempore vigen-

te e non dichiarato cessato ex lege, il gestore del servizio idrico integrato 

subentra alla data di scadenza prevista nel contratto di servizio o negli 

altri atti che regolano il rapporto. 

In sede di prima applicazione, al fine di garantire il conseguimento 

del principio di unicità della gestione all’interno dell’ambito territoriale 

ottimale, l’ente di governo dell’ambito, nel rispetto della normativa vi-

gente e fuori dai casi di cui al comma 1, dispone l’affidamento al gesto-

re unico di ambito ai sensi dell'articolo 149 bis alla scadenza di una o più 

gestioni esistenti nell’ambito territoriale tra quelle di cui al comma 2, ul-

timo periodo, il cui bacino complessivo affidato sia almeno pari al 25 per 

cento della popolazione ricadente nell’ambito territoriale ottimale di rife-

rimento. Il gestore unico così individuato subentra agli ulteriori soggetti 

che gestiscano il servizio in base ad un affidamento assentito in confor-

mità alla normativa pro tempore vigente e non dichiarato cessato ex lege 

alla data di scadenza prevista nel contratto di servizio o negli altri atti che 

regolano il rapporto. Al fine di addivenire, nel più breve tempo possibile, 

all’affidamento del servizio al gestore unico di ambito, nelle more del 

raggiungimento della percentuale di cui al primo periodo, l’ente compe-

tente, nel rispetto della normativa vigente, alla scadenza delle gestioni 

esistenti nell’ambito territoriale tra quelle di cui al comma 2, ultimo peri-

odo, i cui bacini affidati siano complessivamente inferiori al 25 per cento 

della popolazione ricadente nell’ambito territoriale ottimale di riferimen-
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to, dispone l’affidamento del relativo servizio per una durata in ogni caso 

non superiore a quella necessaria al raggiungimento di detta soglia, ovve-

ro per una durata non superiore alla durata residua delle menzionate ge-

stioni esistenti, la cui scadenza sia cronologicamente antecedente alle al-

tre, ed il cui bacino affidato, sommato a quello delle gestioni oggetto di 

affidamento, sia almeno pari al 25 per cento della popolazione ricadente 

nell'ambito territoriale ottimale di riferimento. 

E’, inoltre, previsto che alla scadenza del periodo di affidamento, o 

alla anticipata risoluzione delle concessioni in essere, i beni e gli impianti 

del gestore uscente relativi al servizio idrico integrato sono trasferiti di-

rettamente all’ente locale concedente nei limiti e secondo le modalità 

previsti dalla convenzione. 

Come si vede, risulta minutamente regolata dal legislatore naziona-

le, con norma imperativa, la fase “transitoria” (sicuramente la più delica-

ta, perché in grado di suscitare contenziosi), rendendo possibile in modo 

equilibrato il passaggio dalle “vecchie” alla “nuova” gestione mediante la 

previsione, nell’ambito della medesima disciplina, delle debite salva-

guardie per tutti coloro i quali vantino un titolo legittimo ancora non sca-

duto.  

Pertanto, progressivamente, il Gestore unico - una volta istituito - 

subentrerà in tali rapporti senza incidere, a ben guardare, sulle posizioni 

quesite, nel contempo, tuttavia, acquisendo le tessere di un mosaico tanto 

frastagliato quanto ineluttabilmente destinato a ricomporsi in unità. 
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L’ordinamento, dunque, da un lato, esclude la partecipazione dei 

privati alla società, se non sulla base di una norma specifica di rango na-

zionale, dall’altro, interviene in modo sufficientemente chiaro per scon-

giurare il concreto (e quasi certo) rischio che, nel corso del tempo neces-

sario per ricondurre ad unità la gestione del servizio, possano verificarsi 

dei “vuoti gestionali” soprattutto per le aree difficilmente raggiungibili in 

cui attualmente operano i gestori “storici”, talora anche in modo econo-

micamente apprezzabile. 

Per tale motivo, al fine di evitare l’interruzione del pubblico servi-

zio, generata, seppure auspicabilmente solo nella fase iniziale e per un 

periodo ragionevolmente contenuto dal momento di scelta e di concretiz-

zazione dell’affidamento in house (così come previsto dalla normativa 

medesima), è conforme all’ordinamento - ma occorrono, a tal fine, appo-

site deliberazioni in sede assembleare - il mantenimento dei servizi di 

fornitura in corso fino alla completa loro acquisizione, per mezzo del 

meccanismo “progressivo” appena illustrato, ad opera della società in 

house. 

Ciò, lo si ribadisce, fornisce importanti garanzie all’ente rispetto ad 

eventuali (quanto assolutamente da scongiurare) interruzioni di pubblico 

servizio, fermo restando che occorre prevedere, preventivamente e con 

assoluta chiarezza, un arco temporale massimo entro il quale operare il 

subentro. 

Parimenti, muovendo dal superiore presupposto di carattere gene-

rale, qualora l’Assemblea lo ritenga opportuno, sempre in ragione di con-
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tingenti esigenze correlate alla fornitura del servizio, è ipotizzabile la 

proroga delle convenzioni in essere con gli attuali gestori operanti nel ter-

ritorio, i quali, se anche in possesso di concessione o in attesa di rinnovo 

della stessa, in mancanza di una specifica normativa regionale, potrebbe-

ro trovarsi confinati in un “limbo”, ossia in una condizione giuridicamen-

te indefinita senza, peraltro, conoscere l’esito degli investimenti effettuati 

sino ad oggi. 

Pertanto, in attesa della emanazione di una auspicata normativa a 

livello regionale, considerato che il Genio Civile ha temporaneamente 

sospeso il rinnovo delle concessioni esistenti, può prevedersi, a titolo di 

salvaguardia, la prosecuzione della gestione temporanea in capo ai gesto-

ri preesistenti sul territorio, in ragione dell’interesse superiore alla forni-

tura del servizio. 

La scelta, oltre che da ragioni di opportunità, dettate dall’esigenza 

di evitare le interruzioni di pubblico servizio, nell’attesa dell’acquisizione 

delle strutture, consente di rispettare l’iter programmatico verso la crea-

zione del servizio idrico integrato in capo alla società in house. 

Anche in tal caso, si badi, occorre prevedere una sorta di percorso 

progressivo, fissando un termine ultimo per la prosecuzione in salva-

guardia della gestione, coincidente con la scadenza del rapporto in essere 

o con la piena assunzione della gestione integrata in capo alla società “in 

house”. 

In generale, in ambito giurisprudenziale è stato ampiamente osser-

vato che la proroga del termine finale di un appalto pubblico sposta solo 
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“in avanti” la scadenza conclusiva del rapporto mediante un differimento 

temporale, il quale resta regolato dalla sua fonte originaria. 

Prescindendo dal quadro normativo applicabile, richiamato dalla 

stessa ARERA, il Ministero dell’ambiente (Prot.0007069.18-04-2016), 

chiamato a pronunciarsi sull’interpretazione da fornire circa la applicabi-

lità dell’articolo 147 comma 2 bis del Decreto 152/2006 in caso di richie-

sta del gestore privato di prosecuzione nella fornitura idrica, ha correlato 

detta possibilità alla sussistenza di stringenti requisiti la cui presenza ne 

ammette la possibilità. 

Il principio è ripreso dalla giurisprudenza amministrativa (Cfr., Tar 

Lombardia – Milano, sentenza n. 371 del 15 marzo 2017) che ha definito 

la portata dell’articolo 147 comma 2 bis, ponendolo come punto di equi-

librio tra efficienza del servizio, libertà di organizzazione dello stesso, e 

tutela degli interessi pubblici sovraordinati. 

In particolare occorre siano rispettate tre condizioni: approvvigio-

namento idrico di pregio; la tutela del corpo idrico; utilizzo efficiente del-

la risorsa idrica (stato degli impianti, livello di prelievo e dispersione del-

la risorsa idrica, necessità di investimento per il miglioramento della rete, 

costo del servizio). In pratica, la gestione autonoma dovrebbe consentire 

un utilizzo della risorsa idrica più efficiente di quello che si potrebbe ot-

tenere con la gestione unitaria. 

 Con interpretazione operata al di fuori dell’ambito di applicazione 

dei commi 1 e 3 dell’articolo 172 e dell’articolo 147 comma 2 bis, la pro-

roga può, in particolari casi, assumere la forma della “proroga tecnica”, 
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istituto che prevede il prolungamento del rapporto per un periodo neces-

sario a garantire la continuità della prestazione nelle more della conclu-

sione delle procedure di scelta e di pieno subentro del nuovo contraente. 

Nella vigenza del D.Lgs. n. 163/2006, in assenza di una espressa 

previsione di carattere generale, la giurisprudenza ha ammesso la proroga 

del contratto affermando che “la legislazione vigente non consente di 

procedere al rinnovo o alla proroga automatica dei contratti in corso, 

ma solo alla loro proroga espressa per il tempo strettamente necessario 

alla stipula dei nuovi contratti a seguito di espletamento di gare ad evi-

denza pubblica. Tale divieto, pure se fissato dal legislatore in modo e-

spresso con riguardo agli appalti di servizi, opere e forniture, esprime un 

principio generale attuativo di un vincolo comunitario discendente dal 

Trattato e, come tale, operante per la generalità dei contratti pubblici ed 

è addirittura estensibile anche alle concessioni di beni pubblici (cfr. 

Cons. Stato, Sez. V, 7 aprile 2011 n. 2151 , per una applicazione più re-

cente dei suindicati principi, cfr. TAR Puglia, Lecce, Sez. I, 11 febbraio 

2016 n. 293)” (TAR Lazio – Roma, Sez. II-Quater, sentenza 4 settembre 

2017, n. 9531). 

Essendo consentita la sola proroga “tecnica”, questa per essere le-

gittima, non potrebbe durare più di sei mesi. 

Nel D.Lgs. n. 163/2006 tuttavia la proroga tecnica ha comunque 

trovato un fondamento normativo, seppur limitato all’ipotesi di acquisti 

in economia: il comma 10, lettera c), dell’art. 125 del D.Lgs. n. 163/2006 

stabilisce che l’acquisizione in economia di beni e servizi è consentita 
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anche in relazione a “prestazioni periodiche di servizi, forniture, a segui-

to della scadenza dei relativi contratti, nelle more dello svolgimento delle 

ordinarie procedure di scelta del contraente, nella misura strettamente 

necessaria”. 

Il legislatore del D.Lgs. n. 50/2016 ha, in seguito, introdotto una 

disciplina maggiormente puntuale in ordine alla proroga cd. “tecnica” 

nell’ambito dell’art. 106 ove al comma 11, in tema di modifica di con-

tratti durante il periodo di efficacia, si dispone che “la durata del contrat-

to può essere modificata esclusivamente per i contratti in corso di esecu-

zione se è prevista nel bando e nei documenti di gara una opzione di pro-

roga. La proroga è limitata al tempo strettamente necessario alla con-

clusione delle procedure necessarie per l’individuazione di un nuovo 

contraente. In tal caso il contraente è tenuto all’esecuzione delle presta-

zioni previste nel contratto agli stessi prezzi, patti e condizioni o più fa-

vorevoli per la stazione appaltante”.  

Esaminando il dato letterale della disposizione, con l’inciso “se è 

prevista nel bando e nei documenti di gara una opzione di proroga”, 

sembra che il Legislatore abbia escluso la possibilità di una proroga “tec-

nica” del contratto qualora la lex specialis di gara non abbia a suo tempo 

previsto espressamente tale possibilità. 

Più nel dettaglio dalla disciplina dell’art. 106 del Codice Appalti si 

desume che: 

1. perché l’Amministrazione possa disporre una proroga tecnica 

del contratto è necessario che nella lex specialis di gara sia stata a monte 
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inserita la clausola di opzione di proroga tecnica, poi trasfusa nel contrat-

to di appalto; 

2. la proroga tecnica, sulla base della clausola di opzione prevista 

nella lex specialis di gara, deve essere adottata dall’Amministrazione 

prima della scadenza del contratto al quale detta proroga si riferisce: poi-

ché con la proroga viene modificata la durata del contratto, la stessa pre-

suppone che il contratto sia ancora in corso di esecuzione e pertanto effi-

cace. Se infatti il contratto è già scaduto e quindi non più efficace non è 

possibile dar corso a una proroga tecnica della durata in quanto la durata, 

intesa come validità, è già venuta meno; 

3. la proroga tecnica è limitata al tempo strettamente necessario al-

la conclusione della procedura di scelta del nuovo contraente alla scaden-

za del contratto. In tal senso, al momento di adozione della proroga tec-

nica del contratto scaduto dovrà essere stata già avviata la procedura di 

gara per l’aggiudicazione del nuovo contratto, ancora in corso di svolgi-

mento; 

4. la proroga tecnica può essere disposta unicamente per il tempo 

strettamente necessario alla conclusione della procedura di gara per 

l’individuazione del nuovo contraente: trattandosi di un rimedio eccezio-

nale, deve essere finalizzato ad assicurare la prosecuzione del con-

tratto senza soluzione di continuità nelle more del subentro del nuo-

vo affidatario; 

5. nel periodo di differimento temporale del contratto determinato 

dalla proroga tecnica l’Amministrazione può disporre che l’affidatario sia 
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tenuto – per tutta la durata della proroga – all’esecuzione delle prestazio-

ni contrattuali agli stessi prezzi, patti e condizioni ovvero a prezzi, patti e 

condizioni più favorevoli per l’Amministrazione stessa. 

La giurisprudenza e la prassi di settore nell’ambito delle diverse 

pronunce relative alla valutazione della legittimità delle proroghe via via 

disposte, hanno individuato i limiti di applicazione della proroga tecnica 

intesa come “istituto volto ad assicurare che, nelle more dello svolgimen-

to di una gara per il nuovo affidamento di un servizio, l’erogazione dello 

stesso non subisca soluzioni di continuità – rappresenta un’ipotesi del 

tutto eccezionale, utilizzabile solo qualora non sia possibile attivare i 

necessari meccanismi concorrenziali” (Consiglio di Stato, sez. V, sen-

tenza 17 gennaio 2018, n. 274). 

È stato, inoltre, affermato che la proroga "è teorizzabile ancoran-

dola al principio di continuità dell’azione amministrativa (art. 97 Cost.) 

nei soli limitati ed eccezionali casi in cui (per ragioni obiettivamente non 

dipendenti dall’Amministrazione) vi sia l’effettiva necessità di assicurare 

precariamente il servizio nelle more del reperimento di un nuovo contra-

ente" (Consiglio di Stato, sez. V, sentenza 11 maggio 2009, n. 2882). 

La giurisprudenza, più in generale, ha ammesso la proroga tecnica 

affermando che: “Per effetto dell’applicazione dei principi comunitari 

che considerano la proroga o il rinnovo di un contratto quale contratto 

nuovo soggiacente a regole competitive, è vietata la proroga tacita e la 

proroga può essere concessa, esclusivamente con provvedimento espres-

so, al fine di evitare l’interruzione delle attività in atto, per il solo tempo 
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necessario a consentire l’espletamento della procedura di evidenza pub-

blica” (Consiglio di Stato, sez. V, sentenza 7 aprile 2011 n. 2151).  

Dunque, è legittima la proroga solo se connessa ad una nuova gara 

e, quindi, non può che essere posta in essere ed approvata quasi simulta-

neamente con l’avvio della gara medesima. 

Di recente la giurisprudenza amministrativa ha affrontato nuova-

mente il carattere eccezionale della proroga tecnica, per mezzo della qua-

le si effettua un differimento del termine finale del rapporto di appalto, il 

quale rimane per il resto regolato dall’atto originario, individuando il suo 

fondamento unicamente in oggettivi e insuperabili ritardi nella conclu-

sione della nuova gara non imputabili alla stazione appaltante. Infatti, la 

legge lo riserva a circostanze del tutto eccezionali («La proroga è limita-

ta al tempo strettamente necessario alla conclusione delle procedure ne-

cessarie per l’individuazione di un nuovo contraente»), la cui ratio è solo 

quella di assicurare la continuità delle forniture pubbliche nelle more 

della gara. Il che ne evidenzia il carattere derogatorio e di stretta inter-

pretazione, dunque di applicazione consentita solo se ricorrano le condi-

zioni di legge.  

La cd. “proroga tecnica” – istituto, dunque, volto ad assicurare che, 

nelle more dello svolgimento di una gara per il nuovo affidamento di un 

servizio, l’erogazione dello stesso non subisca soluzioni di continuità – 

rappresenta, così, un’ipotesi del tutto eccezionale (ex multis, Cons. Stato, 

III, 3 aprile 2017, n. 1521; Id., sez. V, 17 gennaio 2018, n. 274; Id., sez. 

V, sentenza 29 maggio 2019, n. 3588). 
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Ed ancora è stato di recente affermato che “la proroga, nell’unico 

caso oggi ammesso ai sensi dell’art. 106, del d. lgs. n. 50 del 2016, ha 

carattere di temporaneità e rappresenta uno strumento atto esclusiva-

mente ad assicurare il passaggio da un vincolo contrattuale ad un altro. 

Ciò, peraltro, è stato chiarito, conformemente all’univoco orientamento 

della giurisprudenza, anche dall’ANAC, pure in relazione al previgente 

impianto normativo; è stato, infatti, evidenziato (parere AG 38/2013) che 

la proroga “è teorizzabile ancorandola al principio di continuità 

dell’azione amministrativa (art. 97 Cost.) nei soli limitati ed eccezionali 

casi in cui (per ragioni obiettivamente non dipendenti 

dall’Amministrazione) vi sia l’effettiva necessità di assicurare precaria-

mente il servizio nelle more del reperimento di un nuovo contraente” 

(CdS, sez. V, sent. 11.5.2009, n. 2882).  

Se è vero, quindi, che sono considerate legittime le clausole di pro-

roga inserite ab origine nella lex specialis (cfr. Cons. Stato, sez. III, 5 lu-

glio 2013, n. 3580; sez. V, 27 aprile 2012, n. 2459; sez. VI, 16 febbraio 

2010, n. 850), giacché in tal modo non è configurabile una violazione 

della par condicio (né si dà vita ad una forma di rinnovo del contratto in 

violazione dell’obbligo di gara), è altrettanto vero che la facoltà di proro-

ga del contratto di appalto, anche in presenza di una clausola della lex 

specialis, soggiace, comunque, a determinate condizioni (cfr. TAR Lazio 

– Roma, sez. II-Bis, sentenza 10 settembre 2018 n. 9212). 

In materia, si segnala l’intervento dell’Autorità di Vigilanza dei 

Contratti Pubblici (AVCP) espressasi come segue: “E’ pacifico che, in 



PPP RRR OOO FFF ...    AAA VVV VVV ...    FFF AAA BBB RRR III ZZZ III OOO    TTT III GGG AAA NNN OOO    

VViiaa  CCeennttoonnzzee  8877,,  9988112233  MMeessssiinnaa  --  PPEECC  pprrooff..aavvvv..ffaabbttiigg6677@@ppeecc..ggiiuuffffrree.. iitt    

EE--mmaaiill::   ssttuuddiioolleeggaalleerroommaannoottiiggaannoo@@ggmmaaiill..ccoomm   

 

71 

 

tema di rinnovo o proroga dei contratti pubblici, non vi è alcuno spazio 

per l’autonomia contrattuale delle parti, ma vige il principio che, salvo 

espresse previsioni dettate dalla legge in conformità alla normativa co-

munitaria, l’amministrazione, una volta scaduto il contratto, deve, qua-

lora, abbia la necessità di avvalersi dello stesso tipo di prestazioni, effet-

tuare una nuova gara. La proroga, nella sua accezione tecnica, ha carat-

tere di temporaneità e di strumento atto esclusivamente ad assicurare il 

passaggio da un regime contrattuale ad un altro” (AVCP, deliberazione 

n. 33/2013). 

Di recente, l’ANAC ha ribadito in linea generale che l’uso impro-

prio di proroghe contrattuali, al di fuori dei casi espressamente previsti 

dalla legge, configura una violazione delle disposizioni vigenti in materia 

di affidamento di contratti pubblici, in quanto la proroga costituisce un 

rimedio eccezionale. In particolare l’anzidetta Autorità anticorruzione ha 

ritenuto che in tema di rinnovo o proroga dei contratti pubblici di appalto 

non vi è alcun spazio per l’autonomia contrattuale delle parti, ma vige il 

principio che, salvo espresse previsioni dettate dalla legge in conformità 

della normativa comunitaria, l’amministrazione, una volta scaduto il con-

tratto, deve, qualora abbia ancora la necessità di avvalersi dello stesso ti-

po di prestazioni, effettuare una nuova gara (Cons. Stato n. 3391/2008). 

La proroga, come soluzione di carattere eccezionale in caso di effettiva 

necessità di assicurare il servizio, deve mantenere carattere di tempora-

neità esclusivamente al fine di assicurare il servizio nelle more del repe-

rimento di un nuovo contraente. Sempre l’Anac si è espressa proprio con 
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riferimento alla “proroga tecnica”, (cfr. Delibere nn. 6/2013 e 1/2014, 

Comunicato del Presidente del 4.11.2015, sull’utilizzo improprio delle 

proroghe/rinnovi di contratti pubblici) sulla scorta della consolidata giu-

risprudenza, che ammette la proroga tecnica solo in via del tutto eccezio-

nale, poiché essa costituisce una violazione dei principi comunitari di li-

bera concorrenza, parità di trattamento, non discriminazione e trasparen-

za, enunciati nel previgente codice dei contratti al comma 1 dell’art. 2 

[oggi art. 30 del D. Lgs. 50/2016], riconducendola ad “una prassi ammi-

nistrativa, in via del tutto eccezionale, in considerazione della necessità 

– riscontrata e adeguatamente ponderata nella circostanza concreta – 

di evitare un blocco dell’azione amministrativa, ma tenendo presente 

che essa, in generale, comporta una compressione dei principi di libera 

concorrenza. Il ripetuto uso della proroga come nel caso in esame, è 

causato prima di tutto dalla mancata programmazione nell’acquisto di 

beni e servizi, che dovrebbe garantire il regolare e tempestivo avvicen-

damento degli affidatari. L’assenza di questa attività moltiplica le emer-

genze, in cui la proroga tecnica viene presentata ancora prima che abbia 

inizio il vero e proprio affidamento del servizio. La proroga abbandona e 

tradisce la sua unica funzione di essere, uno strumento di transizione per 

qualche mese di ritardo determinato da fatti imprevedibili, per il tempo 

strettamente necessario ad espletare la nuova procedura e diventa un 

ammortizzatore pluriennale di inefficienze di programmazione” (ANAC, 

Delibera n. 882 del 25 settembre 2019). 
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Ai fini della valutazione della legittimità delle proroghe, la giuri-

sprudenza ha ritenuto rilevante anche il numero di proroghe disposte, os-

servando che il “costante orientamento della giurisprudenza secondo cui 

il principio del divieto di rinnovo dei contratti di appalto scaduti, stabili-

to dall’art. 23 della L. 18/4/2005 n. 62, ha valenza generale e preclusiva 

sulle altre e contrarie disposizioni dell’ordinamento: il predetto divieto 

esprime un principio generale, attuativo di un vincolo comunitario di-

scendente dal Trattato CE (che, in quanto tale, opera per la generalità 

dei contratti pubblici) mentre la semplice proroga può essere accordata 

per un tempo predeterminato e limitato, oltre ad essere prevista ab ori-

gine negli (eventuali) atti di gara e venire esercitata in modo espresso e 

con adeguata motivazione" (cfr. T.A.R. Abruzzo L’Aquila – 19/3/2015 n. 

182; sentenza Sezione 7/4/2015 n. 490 confermata in appello dal Consi-

glio di Stato, sez. V – 15/3/2016 n. 1034). 

La proroga in generale non può, pertanto, essere considerata una 

sorta di “diritto” dell’operatore uscente, né comunque un’opzione che 

l’Amministrazione è tenuta a reputare preferibile rispetto ad esempio un 

affidamento in via d’urgenza a un nuovo operatore. 

Nel caso di specie, l’istituto della proroga temporanea potrebbe ri-

sultare legittimato, e dunque giustificato, da un’interpretazione sistemati-

ca della norma richiamata facendo leva sulla sua evidente ratio con espli-

cito riferimento alla parte in cui l’applicazione dell’istituto è consentita 

per determinare la prosecuzione dell’azione amministrativa ed evitare il 

blocco della fornitura o del servizio. 
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Se quanto si è opinato ha un fondamento, come si ritiene, una pro-

roga di tal fatta potrebbe ammettersi in ragione di una serie di elementi 

che, concretamente, caratterizzano la vicenda in esame, ovvero: la morfo-

logia del territorio, la presenza di contenziosi (v. infra), la necessità di 

procedere al riordino ed acquisizione di strutture di proprietà dei privati, 

le differenti tariffe applicate in partenza, l’esistenza di una moltitudine di 

gestori sul territorio. Tutti questi elementi, perciò, potrebbero, in tesi, 

giustificare il ricorso alla proroga tecnica in ragione della pressante ed 

impellente esigenza di contemperare la creazione del sistema unico inte-

grato con quella - di pari grado - intesa alla salvaguardia degli interessi 

primari del cittadino, cui è, in ultima analisi, finalizzata l’azione ammini-

strativa, soprattutto quando si tratti di servizi essenziali.  

Peraltro, last but not least, si consideri che, in linea con la disposi-

zione in esame, si tratterebbe della prima proroga concessa, così come 

richiesto dalla giurisprudenza. 

Detto contemperamento tra esigenze ed interessi complementari, 

affatto in conflitto ed anzi conforme ai principi posti dall’art. 97 della 

Costituzione (non solo il buon andamento e l’imparzialità, ma anche 

l’equilibrio dei bilanci), può essere utilmente raggiunto mediante il tem-

poraneo mantenimento in vita dei rapporti con i gestori privati indicati 

nella relazione dell’Assemblea, e mediante affidamento in house del ser-

vizio. 

Le due azioni, nel periodo descritto, sarebbero con ogni probabilità 

in grado di garantire il pieno soddisfacimento dell’interesse del cittadino 
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alla fornitura idrica in uno al perseguimento dell’obiettivo del servizio 

idrico integrato, consentendo, laddove in tal senso dovesse orientarsi 

l’Assemblea (cui la soluzione viene prospettata per consentire di imma-

ginare un ventaglio di soluzioni praticabili), il pieno soddisfacimento di 

ogni interesse pubblico, sia esso economico o amministrativo in senso 

lato. 
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I CONTENZIOSI EFFETTIVI O POTENZIALI 

 

A) La S.I.E. s.p.a.  

Una delle ragioni - forse la più evidente - per la quale la istituzione 

del S.I.I. non ha ancora trovato concreta attuazione discende dai numero-

si contenziosi che, nel corso sostanzialmente degli ultimi 15 anni, si sono 

registrati, nei quali il Consorzio d’ambito territoriale, oggi in liquidazio-

ne, è stato ripetutamente coinvolto. 

La più rilevante tra le questioni da affrontare, concerne la posizio-

ne di S.I.E. s.p.a., società a capitale misto originariamente individuata 

come gestore unico del Servizio Idrico Integrato. 

Muovendo dalle complesse vicende che hanno caratterizzato il 

rapporto tra il Consorzio ATO in liquidazione e S.I.E., il punto di attrito è 

rinvenibile nel fatto che quest’ultima invoca per sé il ruolo di gestore u-

nico, ponendosi, quindi, in diretta alternativa con la costituzione della so-

cietà in house “Catania Nord Acque”. 

Per comprendere nel dettaglio il quadro dei rapporti con S.I.E. oc-

corre prendere le mosse dalla fondamentale decisione n. 589 del 2006, 

con la quale il Consiglio di Giustizia Amministrativa, in riforma della 

precedente sentenza n. 670 del 2005 del Tar di Catania, ha accolto 

l’appello proposto, tra gli altri, nei confronti del Consorzio ATO in liqui-

dazione, della Provincia di Catania e di S.I.E. s.p.a., disponendo 
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l’annullamento degli atti adottati sia per la costituzione di S.I.E. s.p.a., sia 

relativi all’individuazione della stessa come gestore unico.  

Si tratta, nella specie: della deliberazione consiliare n. 37 del 17 

agosto 2004 della Provincia Regionale di Catania, delle deliberazioni nn. 

7, 8 e 9 del 13 settembre 2004 dell’Assemblea del Consorzio Ato 2 di 

Catania, della deliberazione n. 2 del 13 gennaio 2005 dell’Assemblea del 

Consorzio Ato, delle deliberazioni nn. 1 e 2 del 13 gennaio 2005 del 

Consiglio di Amministrazione del Consorzio. 

Il Consiglio di Giustizia Amministrativa, esaminati gli arresti giu-

risprudenziali della Corte di Giustizia addiviene ad una interpretazione 

differente rispetto a quella proposta dal Tar Catania, secondo il quale la 

procedura di evidenza pubblica è riservata alla scelta del socio privato di 

una società mista, mentre non sarebbe necessaria analoga procedura per 

l’affidamento alla società mista dell’appalto cui è finalizzata la sua costi-

tuzione. 

Secondo il giudice d’appello, il diritto comunitario non contempla 

un trattamento diversificato, in armonia con il principio di libera concor-

renza, con riferimento alle società miste. Conseguentemente, operando 

una esegesi del quadro normativo, il CGA ritiene che debbano esperirsi 

due gare per la costituzione di una società mista, sia per la scelta del so-

cio privato sia per l’affidamento del servizio. A ragionare diversamente, 

ad avviso del predetto consesso, si determinerebbe una restrizione del 

mercato e della concorrenza, non essendo sovrapponibile la scelta del so-

cio privato a quella dell’affidamento del servizio. 
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La vicenda ha conosciuto ulteriori sviluppi (per poi ricongiungersi, 

come si dirà infra, con il dictum testè esaminato), fondamentalmente det-

tati dalla volontà - presente ancora oggi in termini di principio - di evitare 

lunghi e defatiganti contenziosi con i soggetti comunque partner nel pro-

cesso di unificazione del servizio idrico, che va ormai portato a compi-

mento senza ulteriori indugi. 

In seguito, infatti, sono stati esperiti diversi tentativi di composi-

zione transattiva di ogni pendenza: in particolare, è stato stipulato un ac-

cordo transattivo il 30.12.2006 con la stessa S.I.E. e con il suo socio di 

minoranza, Hydro Catania. 

Tale accordo, in uno agli atti connessi, è stato tuttavia dichiarato 

nullo dal Tar di Catania con sentenza n. 2093 dell’11.12.2009, in quanto 

"risulta integrata una delle ipotesi enunciate nel menzionato art. 21 sep-

ties della legge n. 241/1990; l’accordo, infatti, reitera in sostanza gli ef-

fetti dell’affidamento del servizio idrico integrato alla società SIE, annul-

lato dal CGA con la detta pronuncia passata in giudicato, con la conse-

guenza che esso, quindi, è nullo e va dichiarato tale in accoglimento del-

la censura formulata dal Comune ricorrente". In altri termini, il Tar ha 

ritenuto che, nella specie, non fosse possibile reiterare gli effetti 

dell’affidamento del servizio in quanto in violazione/elusione del giudi-

cato discendente dalla decisione del CGA del 2006.  

Da qui una intricata e complessa vicenda giudiziaria, che, da un la-

to ha visto la proposizione di un ricorso incidentale, dall’altro 
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dell’appello stesso contro la decisione del Tar, in uno ad altri ricorsi per 

revocazione, tutti, peraltro, respinti. 

Per quanto qui interessa, si segnala che il CGA, con sentenza n. 

526 del 28.7.2011 ha respinto gli appelli (r.g. nn. 139 e 140/2010) propo-

sti contro la declaratoria di nullità dell’accordo transattivo intervenuto 

inter partes nel 2006, già dichiarata con la decisione del Tar Catania n. 

2093/2009. La medesima sentenza ha, poi, resistito al ricorso per Cassa-

zione proposto per motivi di giurisdizione, respinto con sentenza n. 

12607/2012. 

Medio tempore, invero, con deliberazione di Assemblea n. 8 del 

22.11.2010, l’ATO 2 aveva preso atto - nè, beninteso, avrebbe potuto o-

perare diversamente - della nullità dell’accordo del 30.12.2006 tra S.I.E., 

Hydro Catania, Provincia Regionale e altri soggetti come da sentenza del 

Tar Catania n. 2093/2009, della caducazione degli atti adottati o conclusi 

a valle dei provvedimenti annullati con sentenza del CGA n. 589/2006, 

della invalidità della Convenzione di gestione stipulata con S.I.E. il 

24.12.2005, con conseguente scioglimento del rapporto con quest’ultima 

ai fini della gestione del servizio idrico integrato per conto dell’ATO, 

nonché dell’intervenuto effetto caducante relativamente alla acquisizione, 

da parte di S.I.E., delle gestioni dei singoli Comuni interessati. 

In seguito, con decreto emesso il 7 giugno 2012, il Tribunale di 

Catania, adito ad hoc dalla Provincia Regionale, ha dichiarato l’avvenuto 

scioglimento della S.I.E. ai sensi dell’art. 44.1. lett. f) dello statuto socia-

le, a mente del quale "la società si scioglie ... nell’ipotesi di cessazione 
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per qualsiasi causa dell’affidamento della gestione del Servizio Idrico 

Integrato nell’ATO di Catania". 

Avverso siffatto decreto hanno proposto reclamo ex art. 739 c.p.c., 

con contestuale richiesta di rigetto del ricorso presentato dalla Provincia 

di Catania ex art. 2485 c. 2 c.c., S.I.E. e da Hydro Catania dinanzi alla 

Corte d’Appello. 

Nella specie, era contestato l’assunto che aveva condotto il Tribu-

nale di Catania ad accertare e dichiarare la verificazione dell’anzidetta 

causa di scioglimento statutaria in ragione dell’annullamento, da parte 

del CGA, delle delibere dell’assemblea di ATO2 che avevano disposto 

l’affidamento diretto della gestione del servizio idrico integrato in capo a 

S.I.E., come anche della delibera n. 2/2005 che aveva rinnovato la scelta 

di affidamento del servizio. 

La Corte d’Appello, con decreto del 15-23 ottobre 2012 ha accolto 

il reclamo rilevando come, nella fattispecie, l’effetto prodotto dalla sen-

tenza del CGA dovesse ascriversi al novero degli effetti c.d. “vizianti” e 

non di quelli c.d. “caducanti”, stante il fatto che il predetto giudice am-

ministrativo si era pronunciato sugli atti prodromici adottati a monte del 

bando di gara, permanendo in essere - in quanto non impugnati e quindi 

validi ed efficaci - la convenzione di affidamento del 24.12.2005 alla 

S.I.E. della gestione del sevizio idrico integrato e della esecuzione dei la-

vori connessi nel’ambito del consorzio affidante ATO. 
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Nel 2013, inoltre, è stato proposto un giudizio da Hydro Catania 

nei confronti di S.I.E., reclamando un presunto inadempimento alle ob-

bligazioni sociali. 

A questo giudizio hanno preso parte, tra gli altri, ATO2 e la Pro-

vincia di Catania, i quali hanno eccepito la nullità dell’accordo del 2005 

inter partes. 

Siffatta eccezione ha trovato accoglimento da parte dell’adito Tri-

bunale, il quale, con sentenza n. 139 del 12.1.2016, ha riconosciuto la 

nullità dell’anzidetta convenzione per assenza di accordo sulla scorta di 

un articolato ragionamento che, per migliore intelligenza, di seguito si 

riporta: “Considerato che le delibere del Consorzio ATO sopra richiama-

te sono state annullate anche per l’eccesso di potere siccome sopra espo-

sto, anche qualora, in ipotesi, fosse possibile non tenere conto del giudi-

cato formatosi in merito alla decisione adottata dal giudice amministra-

tivo in relazione alla necessità della c.d. doppia gara, il collegio sarebbe 

comunque vincolato dal giudicato formatosi anche in relazione restante 

(ed autosufficiente ai fini per cui è causa), vizio ravvisato dal CGA. In 

definitiva, quindi, la convenzione mediante cui il Consorzio ATO ha affi-

dato la gestione del servizio idrico integrato alla SIE S.p.A. in data 24 

dicembre 2005 è nulla, per mancanza di accordo, atteso che le delibere 

con cui l’ente pubblico ha confermato di affidare alla predetta società 

mista pubblica - privata la gestione del servizio in questione (ed in cui 

sostanzia la volontà dell’ente poi espressa nella convenzione) sono state 

annullate con la sentenza definitiva n. 589/06 emessa dal CGA in data 27 
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ottobre 2006 (avente pacificamente efficacia ex tunc secondo i consolida-

ti principi generali in tema di annullamento giurisdizionale dell’atto 

amministrativo), ed è appena il caso infine di sottolineare come il man-

cato annullamento da parte del giudice amministrativo della delibera n. 

4/2004 si appalesi pienamente coerente con quanto sin qui affermato, se 

è vero che comunque la delibera in questione non contiene una manife-

stazione di volontà suscettibile di sostenere quella poi espressa nella 

convenzione del 24 dicembre 2005 e ciò perché la stessa aveva una effi-

cacia limitata nel tempo fino al 31.3.2004, tanto che con le delibere n. 

7/2004 e n. 2/2005 poi annullate dal CGA è stato necessario confermare 

la volontà dell’ente di affidare il servizio idrico alla società mista pub-

blica – privata (anziché a società interamente privata come, secondo 

quanto deciso con la delibera n. 4/2004 nel caso di inutile decorso del 

termine del 31.3.2004, sarebbe invece dovuto accadere). Risultando fon-

data l’eccezione di nullità della convenzione dal cui inadempimento sca-

turirebbe la responsabilità del Consorzio ATO (e degli altri convenuti), 

non resta che rigettare la domanda risarcitoria proposta dalla SIE 

S.p.A.”. 

Avverso la pronuncia del Tribunale è stato proposto appello da 

Hydro Catania s.p.a. ed altri. La Corte d’Appello ha, però, confermato la 

decisione del Tribunale, accogliendo il motivo relativo alle spese, che 

vengono integralmente compensate tra le parti. 

Allo stato, dunque, salvi gli esiti di un giudizio pendente dinanzi 

alla Corte di Cassazione, del quale si ha solo notizia, l’affidamento del 
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servizio idrico integrato a S.I.E. s.p.a. deve essere escluso, quanto meno 

sulla scorta dei precedenti atti di affidamento e/o convenzionali, perchè 

tutti, finora, a quanto consta, annullati o dichiarati nulli. 

§ § §  

segue: B) I rapporti con le società che hanno stipulato le con-

venzioni 

Per quanto riguarda i soggetti diversi dagli enti comunali, anche se, 

allo stato, non si registrano significativi contenziosi, la costituzione del 

servizio idrico integrato in capo ad un gestore unico, prevedibilmente in 

house, potrebbe determinare una serie di effetti in concreto che non pos-

sono ignorarsi né prevedersi con assoluta certezza, tenuto conto che tali 

soggetti vantano, come riferito, una tutt’altro che indifferente "anzianità 

di servizio" in modo assolutamente legittimo perchè in forza di apposite 

concessioni e/o licenze di attingimento regolarmente rilasciate ai sensi 

del Regio Decreto 11 dicembre 1933, n. 1775 (Testo unico sulle acque 

pubbliche).  

Rispetto a tali licenze/concessioni occorre agire con cautela, anzi-

tutto per evitare - e questo è un valore assoluto ed indeclinabile - interru-

zioni del servizio in una presumibile fase di transizione verso la nuova 

gestione integrata.  

Peraltro, pendono dinanzi al Genio Civile numerose istanze di rin-

novo, anche in sanatoria, tuttora non esitate. E’ evidente che il loro rin-

novo costituirebbe un forte ed ulteriore impedimento alla tempestiva ag-

gregazione delle fornitura ed alla unificazione del servizio. 
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In proposito, si deve tenere conto del fatto che con la legge n. 319 

del 10 maggio 1976 la Regione Siciliana riservò le concessioni di acque 

ad uso potabile ai soli soggetti pubblici, con conseguente rigetto delle i-

stanze di concessione presentate dai privati.  

Il contenzioso che ne seguì determinò due risultati:  

- in primo luogo, l’intervento della Cassazione, la quale ristabilì il 

principio posto dal Testo unico, che, invece, consente il rilascio delle 

concessioni ai privati in caso di istruzione positiva;  

- in secondo luogo (e di conseguenza), l’emanazione di una circo-

lare dell’Assessorato regionale ai Lavori Pubblici, con cui si dettavano 

(recte: si dettano ancora oggi) gli indirizzi relativamente ai procedimenti 

per il rilascio delle concessioni, ponendo, quale condizione fondamenta-

le, l’approvazione comunale in ragione della necessità del servizio di ap-

provvigionamento idrico.  

In realtà, il quadro normativo si è evoluto significativamente, a 

partire dalla legge n. 36/1994 fino al d. lgs. n. 152/2006, ma non risulta 

specificamente chiarito se le concessioni di acque ad uso potabile possa-

no essere rilasciate soltanto a soggetti pubblici, sicchè, attualmente, le 

concessioni, nell’ambito della regione siciliana, vengono rilasciate, pur 

con la clausola di decadenza in caso di sopravvenienza normativa. 

I rapporti con questi soggetti sono regolati, al momento, da apposi-

te convenzioni fino al 31.12.2020, che impongono agli stessi il compi-

mento di attività complessivamente “convergenti” con la unificazione del 

servizio idrico. Pertanto, nella prima fase “transitoria” non dovrebbero 
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sorgere problematiche significative, nel rispetto dei reciproci interessi e 

soprattutto delle finalità sottese alle convenzioni e, più in generale, agli 

interventi atti a determinare una nuova condizione di omogeneità ed uni-

ficazione del servizio medesimo.  

E’, invero, prevista, anche qui convenzionalmente, la possibilità di 

consentire una proroga entro la data di individuazione del Gestore 

d’ambito. 

Le convenzioni in parola, peraltro, nella buona sostanza, regolano 

il subentro da parte del Gestore unico (comunque disciplinato dall'art. 

172 del Codice ambiente), una volta istituito, ragione per cui anche da 

questo punto di vista non dovrebbero sorgere problemi giuridici insor-

montabili nella unificazione ed omogeneizzazione del servizio (con 

l’unica eccezione, già segnalata, pur superabile, relativa alla S.I.E., la 

quale, non a caso, vanta un'apposita clausola di salvaguardia nell'ambito 

della convenzione che la contempla). 

Non ci si può nascondere che quanto testè rilevato non tiene conto 

di situazioni ed esigenze che si manifestino concretamente, tali da non 

consentire de plano il passaggio di consegne, aspetto anche questo che 

l’Assemblea è chiamata a considerare, ben conoscendolo, peraltro, nei 

suoi reali contorni. 

Per tale ipotesi si ribadisce in primis l’impossibilità di disporre ul-

teriori proroghe a tempo indeterminato, in quanto vietato da norme impe-

rative di carattere interno e comunitario, ma, nell’ottica della necessità di 

procedere alla continuità nella fornitura del servizio, restano ipotizzabili 
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le proroghe tecniche evidenziate ut supra, nei limiti indicati, e previa de-

liberazione in tal senso dell’Assemblea. 

§ § § 

segue: C) Sintesi delle conclusioni intertemporali 

Sintetizzando le diverse possibilità rimesse alla valutazione 

dell’Assemblea è possibile affermare che in relazione alla situazione di 

partenza, e nell’attesa dell’affidamento del servizio alla società in house, 

al fine di non determinare alcuna possibile interruzione del servizio pub-

blico, l’Assemblea potrà adottare gli strumenti legislativamente previsti 

per mantenere le attuali gestioni del servizio. 

Detti strumenti, come già ampiamente illustrato, devono essere in-

dividuati, preliminarmente, nella prosecuzione temporanea dei rapporti in 

corso ex articolo 172 Decreto 152/2006, in applicazione del comma 1 o 3 

a seconda della fase storica in cui agisce l’ente d’ambito. 

Gradatamente, è possibile ipotizzare le soluzioni della proroga, ut 

supra descritte, con i limiti dettati espressamente dai requisiti temporali e 

di stretta necessità legata al dovere di evitare interruzioni del servizio 

pubblico. 

In particolare, nella fase antecedente all’affidamento del servizio, è 

ipotizzabile una prosecuzione, laddove necessario, dei rapporti già in es-

sere, mediante ricorso alla proroga della convenzione in atto, con previ-

sione di risoluzione, sebbene ciò sia effetto predeterminato dalla norma, 

al momento dell’affidamento del servizio alla società in house e comun-

que per la durata della Convenzione. 
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Una volta affidato il servizio, cessati ope legis tutti i rapporti con i 

precedenti gestori, che ad alcun titolo potranno operare nel settore di in-

teresse, nel tempo occorrente e predeterminato per l’acquisizione delle 

strutture, potrà essere previsto un iter procedimentale che porterà, fisio-

logicamente, alla completa acquisizione del servizio, mantenendo le ge-

stioni ancora presenti mediante ricorso a strumenti analoghi a quanto 

previsto dalla proroga tecnica. Ciò in quanto la completa acquisizione del 

servizio, intesa quale fase della predisposizione e dell’erogazione e forni-

tura, necessita di un periodo di tempo in cui, così come affermato 

dall’Autorità per l’Energia, si procederà ad analisi inerenti lo stato delle 

infrastrutture, gli interventi necessari e la valutazione economica anche ai 

fini dell’indennizzo per l’acquisizione, la presenza di rapporti pendenti e 

finanziamenti in corso. 

Entrambe le fasi sopra descritte si individuano alla stregua di sal-

vaguardie necessarie per il completo funzionamento del gestore pubblico. 

Infine, si deve dare ulteriormente atto che la presente relazione 

viene predisposta al netto di eventuali decisioni che l’Autorità Giudizia-

ria potrà assumere in ragione dei giudizi pendenti, già descritti nel quadro 

di sintesi a ciò dedicato. 

 

 

 

 

 



PPP RRR OOO FFF ...    AAA VVV VVV ...    FFF AAA BBB RRR III ZZZ III OOO    TTT III GGG AAA NNN OOO    

VViiaa  CCeennttoonnzzee  8877,,  9988112233  MMeessssiinnaa  --  PPEECC  pprrooff..aavvvv..ffaabbttiigg6677@@ppeecc..ggiiuuffffrree.. iitt    

EE--mmaaiill::   ssttuuddiioolleeggaalleerroommaannoottiiggaannoo@@ggmmaaiill..ccoomm   

 

88 

 

 

ANALISI DI EFFICIENZA ED ECONOMICITÀ DELLA 

SCELTA AI FINI DELLA SOSTENIBILITA’ DEL MODELLO IN 

HOUSE 

 

Come previsto dall’art 34 comma 20 del D.L. n. 179/2012, occorre 

dare conto del profilo che fa riferimento a quegli elementi tesi alla garan-

zia dell’equilibrio economico - finanziario della gestione del servizio, e 

che per quanto si riferisce al Servizio Idrico Integrato è declinato nelle 

forme di determinazione della tariffa.  

A tal proposito si è già più volte ricordato che il referendum 

dell’11-12 giugno 2011 ha provveduto ad abrogare il comma 1 dell’art 

154 del D.lgs 152/2006 e s.m.i, con riferimento al profilo della remune-

razione del capitale investito.  

Ciò posto, in linea di principio il Servizio Idrico Integrato non pre-

vede compensazioni economiche da parte dell’Ente pubblico affidante, in 

quanto risulta integralmente “coperto” dall’introito mediante tariffa, così 

come oggi stabilita dall’Autorità per l’Energia Elettrica ed il Gas cui so-

no state trasferite, con l’art 21 commi 13 e 19 del D.L. n. 201/2011, le 

funzioni di regolazione e controllo dei servizi idrici con i medesimi poteri 

attribuiti all’Autorità stessa dalla L. n. 481/1985.  

Nel particolare, si è verificato, con simulazioni di sviluppo gestio-

nale del servizio oggetto dell’affidamento secondo la dinamica di evolu-

zione dei costi del gestore, che il risultato economico di gestione del ser-
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vizio affidato fa registrare saldi di gestione positivi reinvestibili nelle 

strutture e/o comunque in favore dei destinatari del servizio, a garanzia 

degli obiettivi posti alla base della scelta del modello di affidamento di-

retto in house. 

La scelta dell’affidamento diretto del servizio idrico integrato, dal 

punto di vista economico, si fonda anche su una valutazione delle caratte-

ristiche gestionali del territorio in oggetto (anche di questo si è più volte 

fatto cenno).  

Appare opportuno ancora evidenziare che Catania Nord Acque è 

un soggetto “nuovo” che nasce dall’aggregazione di un mix di operatori 

con modelli organizzativi diversificati.  

Segnatamente, ci si riferisce alle gestioni in economia che conflui-

scono in Catania Nord Acque le quali, pur con risultati economicamente 

apprezzabili, non hanno mai avuto una gestione “industriale” del servizio 

di scala adeguta; inoltre, le stesse società che vanno a costituire il polo 

aggregante provengono da specifiche esperienze: aziende monocomunali 

e pluricomunali.  

Pertanto, l’individuazione diretta di un soggetto che integri realtà 

frammentate e con livelli di servizio tra loro molto distanti risulta una 

scelta sicuramente opportuna rispetto anche al basso grado di interesse 

che il mercato riserverebbe ad un operatore che deve compiere quello 

sviluppo organizzativo che lo possa rendere competitivo. 

La forte eterogeneità dei vari soggetti che vanno ad integrarsi è alla 

base della scelta di effettuare un percorso graduale di aggregazione che 
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prevede l’assorbimento nel tempo delle strutture e la creazione di una ta-

riffa unitaria che consenta il superamento delle attuali differenze che de-

terminano uno squilibrio anche tra le società preesistenti, in termini di 

ricavi. 

Difatti, volgendo lo sguardo alla realtà gestionale in corso nel ba-

cino idrico Catanese, va ancora ribadito e tenuto presente un dato che si 

stima di primario rilievo e cioè che già l’80% della stessa è in mano al 

settore pubblico di cui il 50% attraverso le società in house operanti set-

torialmente. 

La diffusa scarsa conoscenza degli impianti, delle infrastrutture, 

delle condotte, e dei modelli in genere applicati, renderebbe, infatti, 

complesso e soggetto ad improvvide lungaggini un meccanismo di affi-

damento diverso dal modello in house, che, pertanto complessivamente, 

si lascia preferire nella specie. 

D'altro canto, lo studio necessario ai fini della conoscenza degli 

impianti e delle strutture potrà ben essere svolto nel tempo necessario 

all’affidamento in house, mentre se si optasse per la gara non si potrebbe 

avere la compiuta cognizione degli elementi utile a determinare la parte-

cipazione dei soggetti e le dimensioni dell’offerta. 

Sorprende - anche questo si stima utile evidenziarlo - il dato emer-

gente dall’analisi economica dei soggetti operanti nell’ambito di interes-

se, dal  quale risulta che il livello della tariffa media è inferiore alla me-

dia di altre città del territorio siciliano. In particolare, il costo complessi-

vo del servizio risulta sotto la media in situazioni di difficoltà economica 
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del gestore, mentre risulta adeguato laddove il gestore goda di una situa-

zione economica in linea con il mercato. 

Il gestore unico pubblico può eliminare queste discrasie, fornendo 

un servizio a costo adeguato, unitario, con tariffa unitaria applicabile per 

tutti i soggetti interessati dalla fornitura. 

Le conseguenze degli adeguamenti si potranno riflettere positiva-

mente sulla natura e sull’intensità degli interventi di ammodernamento e 

manutenzione, sulle modalità degli stessi, sui tempi degli interventi e sui 

costi di manutenzione, in quanto una rete moderna, oltre a consentire ve-

rifiche puntuali, se adeguatamente manutenuta, comporta un minor di-

spendio economico e sprechi di risorsa sicuramente inferiori. 

Proprio sul punto in esame, occorre evidenziare che l’analisi delle 

strutture preesistenti ha messo in luce la carenza di investimenti degli o-

peratori nel corso del tempo, sicchè praticamente tutte le infrastrutture si 

caratterizzano per la particolare vetustà delle reti, oltre ad una sensibile 

carenza nella fase della Riscossione dei crediti. 

Entrambe la criticità possono essere superate con l’intervento della 

società in house, in grado, come evidenziato, di propendere verso struttu-

re industriali ed investimenti correlati e di predisporre un piano di riscos-

sione crediti, anche tariffari, con alla base una struttura già organizzata. 

Esaminata la relazione di indirizzo in applicazione del principio 

del full cost recovery sono stati stimati ricavi pari ai costi. Infine, è stata 

ipotizzata una progressiva estensione dei 2 servizi nel periodo 2022-2027 
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adottando la dinamica temporale esposta tabella recepita dal Predetto Pi-

ano. 

Dinamica temporale di attivazione dei servizi di fognatura e 

depurazione 

Maggiori ricavi-costi fognatura e depurazione % Ricavo/costo an-

nuo 

2022 1.740.498 10% 1.740.498 

2023 1.740.498 10% 3.480.996 

2024 3.480.996 20% 6.961.992 

2025 3.480.996 20% 10.442.989 

2026 3.480.996 20% 13.923.985 

2027 3.480.996 20% 17.404.981 

 

Sulla base delle valutazioni economiche prospettabili, il program-

ma economico finanziario proposto presenta risultati positivi nel periodo 

di interesse. 

In particolare lo studio presentato con la Relazione di indirizzo ha 

evidenziato che il fabbisogno finanziario è stato calcolato sulla base della 

necessità di investimenti come evidenziato nel programma degli inter-

venti al netto dei flussi di cassa generati dalla gestione operativa e della 

componente FoNI spesa per investimenti.  

Qualora il predetto flusso dovesse essere di segno negativo, con 

correlato e derivato fabbisogno finanziario, è stata ipotizzata la sua co-
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pertura con ricorso ad un nuovo finanziamento bancario (tiraggio) nella 

misura tale da coprire anche gli interessi generati dallo stesso. 

L’eventuale quota capitale del nuovo finanziamento da rimborsare 

annualmente è calcolata in base alla liquidità annuale dei flussi di cassa 

disponibili (con quota capitale da rimborsare dunque si adatta ai flussi di 

cassa disponibili). 

Gli oneri finanziari sono calcolati annualmente sul valore medio 

del debito residuo (al netto della quota capitale rimborsata) applicando il 

tasso di interesse ipotizzato sui nuovi finanziamenti pari al 4% con un 

DSCR (Debt service cover ratio) che verifica la capacità del progetto di 

rimborsare la rata del debito relativa all’anno corrente dato dal rapporto 

tra il flusso di cassa operativo e il servizio del debito (somma della quota 

capitale e della quota interessi) pari a 1,2. 

Conseguentemente, lo studio evidenzia che: 

 il risultato economico (reddito netto) risulta sempre in utile 

durante tutta la durata della concessione; 

 nel corso della gestione si evidenzia un fabbisogno finanzia-

rio in ragione della necessità di finanziamento dei nuovi in-

vestimenti; 

 il nuovo fabbisogno viene progressivamente rimborsato gra-

zie alla generazione di cassa della gestione e non residua al-

cun debito al termine della concessione; 

 il valore residuo degli asset sempre maggiore del valore del 

debito finanziario residuo, quindi ampiamente in grado di 
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assicurare l’integrale rimborso del debito, anche in caso di 

condizioni di maggiore onerosità dei nuovi debiti finanziari 

rispetto a quanto assunto dalla relazione. 

Stante il carattere semplificato del PEF, l’importo, la tipologia ed il 

piano di rimborso del finanziamento dovranno essere oggetto di specifica 

valutazione e, ove necessario, anche di revisione da parte del Gestore in 

ragione delle complessive dinamiche economiche e finanziare aziendali, 

delle strategie di finanziamento e dei confronti con gli enti finanziatori. 

Il modello adottato, anche in considerazione della scelta di applica-

re un tasso percentuale massimo di aumento delle tariffe del 6,5% si pre-

senta coerente con le finalità e del tutto sostenibile dal punto di vista eco-

nomico.  

Il programma economico finanziario è predisposto per un arco 

temporale di 30 anni ed è basato sulle indicazioni provenienti 

dall’ARERA. 

Ai fini del corretto funzionamento della società, la relazione di in-

dirizzo ha individuato e descritto ogni onere relativo alle assunzioni.  

In particolare il metodo contabile adottato per la rappresentazione 

dei contributi pubblici in conto capitale è quello dei risconti passivi; i 

crediti verso clienti di nuova formazione sono calcolati applicando ai ri-

cavi di vendita (comprensivi di IVA) un indice di rotazione pari a 90 gg. 

per l’intero periodo come previsto dal MTI-2 ed i debiti verso fornitori di 

nuova formazione sono calcolati applicando ai costi dilazionabili un indi-
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ce di rotazione pari a 60 gg. per l’intero periodo come previsto dal MTI-

2. 

Per quanto concerne gli aspetti finanziari, è previsto il manteni-

mento dei finanziamenti pregressi contratti dai gestori preesistenti, fino 

alla loro scadenza naturale mentre gli ulteriori fabbisogni finanziari della 

gestione, strettamente correlati all’incremento degli investimenti previsto 

dalla relazione, sono coperti mediante l’attivazione di un Nuovo Finan-

ziamento. 

Gli aspetti descritti sono in grado di permettere di superare le criti-

cità connesse al finanziamento della società ed alle modalità di rientro: il 

mantenimento in vita del finanziamento già contratto permette, al mo-

mento, di non procedere ad ulteriore indebitamento, mentre quest’ultimo 

sarà previsto, secondo modalità predeterminate, solo in seguito alla ne-

cessità di far fronte ad una spesa correlata all’incremento degli investi-

menti, così come consentito dalla normativa contabile. 

La gestione corrente, per quanto è dato evincersi dalla Relazione 

predisposta dal gruppo di lavoro dell’Assemblea, risulta sostenibile, pre-

vedendo costi integralmente coperti dalle tariffe, ed un probabile utile 

netto determinato da miglioramenti in fase di riscossione dei crediti.  

E', inoltre, evidente che il costo complessivo è correlato anche alle 

esigenze manifestate dalla P.A. di garantire uniformemente l’erogazione 

idrica e l’approvvigionamento, anche in zone escluse dal mercato concor-

renziale, raggiungendo l’obiettivo ottimale tra equilibrio di costi e bilan-

cio e soddisfazione del cittadino.  
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In definitiva si ritiene che l’esperienza imprenditoriale e gestionale 

delle società che costituiscono il polo che dà luogo al soggetto affidatario 

Catania Nord Acque sia in grado di sviluppare, nel nuovo contesto asse-

gnato, i requisiti di efficienza ed economicità del servizio. 

L’analisi economica lascia intravedere, al netto delle descritte cri-

ticità connesse alla presenza dei gestori “storici”, il raggiungimento degli 

obiettivi dell’azione amministrativa: perequazione costi e riequilibrio, 

implemento strutturale, miglioramento della gestione, raggiungimento 

della gestione unitaria, ed infine la possibile definizione dei contenziosi 

in atto. 
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CONCLUSIONI E SINTESI FINALE 

In relazione ai punti fissati nell'incarico si è giunti alle seguenti 

conclusioni. 

La forma di gestione in house prescelta in sede di indirizzo, fermo 

restando che per il legislatore interno e comunitario è indifferente a quale 

dei tre modelli fondamentali si faccia ricorso sulla scorta di una valuta-

zione dell’ente d’ambito caratterizzata da ampia discrezionalità
13

,  risulta 

confacente agli obiettivi di universalità e socialità, di efficienza, di eco-

nomicità e di qualità del servizio. 

Ciò per una molteplicità di ragioni indicate nell'ambito della Rela-

zione redatta ex art. 34 c. 20 d.l. n. 179/2012 e analizzate nella Relazione 

di congruità ex art. 192 d. lgs. n. 50/2016 (cui si rinvia), tra le quali spic-

ca la generale esigenza ed opportunità di operare una sintesi degli opera-

tori nel variegato panorama territoriale ed imprenditoriale presente nella 

Provincia di Catania.  

                                        
13

 Osserva, infatti, il Ministero dell’Ambiente - Direzione generale per la salvaguardia 

del territorio e delle acque nel parere n. 7069 del 18.4.2016. dopo avere ricostruito il 

quadro normativo e giurisprudenziale (legge “Sblocca Italia”, referendum abrogativo 

dell’art. 23 bis d.l. n. 112/2008, Corte costituzionale n. 350/2010, Consiglio di Stato 

n. 762/2013), rammenta come debba oggi ritenersi venuto meno il principio 

dell'eccezionalità del modello in house per la gestione dei servizi pubblici locali di 

rilevanza economica. Pertanto, “la scelta dell’ente locale sulle modalità di 

organizzazione dei servizi pubblici locali, e in particolare l'opzione tra modello in 

house e ricorso al mercato, si deve basare sui consueti parametri di esercizio delle 

scelte discrezionali, vale a dire: valutazione comparativa di tutti gli interessi pubblici 

e privati coinvolti; individuazione del modello più efficiente ed economico; adeguata 

istruttoria e motivazione”. 
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Tale sintesi, ove operata attraverso la scelta di istituire un Gestore 

unico in house e quindi a totale partecipazione pubblica, garantisce asso-

luta certezza circa il perseguimento degli obiettivi sopra elencati ed è, pe-

raltro, in linea con l’idea - confermata anche in sede di referendum abro-

gativo (pur inerente all'ambito tariffario) - secondo la quale il “bene ac-

qua” debba conoscere forme e costi di gestione che abbiano quale ratio e 

fondamento i diritti dell’utenza, la qualità delle tariffe, delle strutture e 

delle infrastrutture in genere.  

Si tratta di una scelta, peraltro, in linea con la maggioranza delle 

province italiane, nonché con la stessa realtà del servizio sul territorio 

che conta oltre l’80% delle gestioni pubbliche, di cui il 50% in house, il 

cui perseguimento viene elevato e mantenuto a livello di interesse gene-

rale, al punto da caratterizzarne intrinsecamente la funzione in ragione 

della totale partecipazione pubblica. 

E’ risultata, altresì, ai sensi dell’art. 148/2011 art. 3 bis c. 1 bis, la 

compatibilità del capitale da investire e dell’indebitamento della società 

da formare con il piano economico finanziario e con il piano degli inter-

venti contenuti nel Piano d’Ambito per la realizzazione degli interventi 

strutturali, tenuto conto dello schema di statuto della costituenda società 

consortile. 

Quanto al rapporto con la S.I.E. s.p.a., esso è, allo stato, regolato 

da apposita convenzione-tipo sottoscritta anche da altri soggetti, la quale 

reca la peculiarità del riferimento al contenzioso insorto inter partes, del 

quale si è detto diffusamente. 
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Invero, la “cronistoria” delle vicende giudiziarie, in linea di princi-

pio e facendo salvi altri elementi al momento ignoti, pare avere delineato 

un quadro, allo stato, piuttosto chiaro: la S.I.E. s.p.a. ha visto, infatti, di-

chiarare nulli e/o annullare tutti gli atti di costituzione, di conferimento e 

convenzionali nelle sedi giudiziarie, facendo salva una isolata decisione 

della Corte d’Appello del 2012, la cui effettiva ed attuale portata rispetto 

alle successive pronunce rese in sede giurisdizionale di tenore radical-

mente opposto non può che essere rimessa alla definizione del contenzio-

so in atto. 

Pertanto, non si intende affermare che la vicenda sia chiusa (ed in-

fatti non lo è), ma che, al momento, a parte la prudenza che suggeriscono 

i contenziosi in essere, la posizione della S.I.E. s.p.a. è analoga a quella 

di tutti gli altri gestori, la cui posizione è possibile salvaguardare anzitut-

to nell’interesse dell’utenza, tenendo presenti le esigenze imprenditoriali 

della S.I.E. s.p.a. come di ogni altro soggetto impegnato nella fornitura 

idrica. 

A tal proposito - ossia per quanto concerne le gestioni in essere, in 

particolare quelle dei privati - occorre distinguere tre fasi: 

a) quella antecedente la scelta del modello sulle modalità di orga-

nizzazione del servizio idrico
14

; 

                                        
14

 Come si è già ricordato, i modelli sono tre: 1) affidamento del servizio con 

procedura di evidenza pubblica (secondo i principi del T.F.U.E.); 2) affidamento del 

servizio a società mista il cui socio privato sia scelto mediante procedura ad evidenza 

pubblica; 3) affidamento del servizio a soggetto interamente pubblico, c.d. in house, 

ove sussistano i presupposti ed i requisiti per dar corso a siffatto affidamento, ossia, 

controllo analogo, prevalenza dell'attività e partecipazione pubblica. 
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b) quella successiva all’adozione della delibera con la quale 

l’Assemblea Territoriale decide il modello per l’istituzione del Servizio 

idrico integrato; 

c) quella successiva alla istituzione del Gestore unico. 

E’ necessario che il processo di istituzione del S.I.I. segua tappe 

ben determinate, caratterizzate da una fase istruttoria propedeutica che 

può anche risultare - come nella specie - assai complessa.  

Non costituisce un dato di novità quello per il quale la gestione dei 

servizi idrici nel panorama italiano sia caratterizzata da significative par-

cellizzazioni e “atomizzazioni”, nonché, anche in conseguenza (ma non 

necessariamente, se si considerano casi di gestione in economia comuna-

le a certe condizioni), sprechi della fondamentale risorsa “acqua” (aspetto 

considerato ad ogni livello, interno e comunitario, assai grave e sul quale 

l’Autorità di regolazione interviene con particolare vigore), disorganizza-

zioni societarie, mancata manutenzione e vetustà delle reti, da cui di-

scendono non solo disservizi, ma anche dispersioni nel convogliamento 

all’utenza.  

L’idea, quindi, che presiede alla scelta di creare sistemi unificati ed 

omogenei attraverso la creazione di gestori unici in ambiti ottimali muo-

ve dal presupposto che, operando in tal senso, si possano coniugare, pro-

fili di economicità ed efficienza con la tutela degli interessi (pubblici e 

privati, ancorché ciascuno secondo la sua caratura) presenti nei vari con-

testi territoriali.   
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Si tratta, peraltro, di un’idea che si lega felicemente con i criteri 

della nuova amministrazione pubblica, laddove il tema della legittimità e 

dell’esercizio autoritativo del potere trova un suo complemento nella ne-

cessità ed utilità di adottare un sistema organizzativo efficiente in grado 

di porsi “ad altezza d’uomo”, soprattutto nella erogazione dei servizi 

pubblici essenziali. Sono, dunque, contemplate e favorite forme conven-

zionali tra soggetti pubblici e con soggetti privati, in forma singola ed as-

sociata e, nello stesso tempo, è consentita (con espresso avallo normati-

vo) l’adozione di modelli societari - immaginandoli più confacenti allo 

svolgimento di attività di rilevanza economica - come quelli della Società 

per azioni. 

Tornando alla vicenda in esame, occorre ancora ulteriormente pre-

cisare che il complesso processo di unificazione dei gestori, siano essi 

pubblici o privati, in vista della istituzione del S.I.I. va cadenzato secon-

do tappe tempestivamente programmate (come avvenuto per altri gestori 

nel resto d’Italia) dovendosi comunque aprire il confronto con i gestori, 

verificare i costi e quindi procedere alla acquisizione delle reti e delle ge-

stioni. Da questo punto di vista - e non a caso si tratta di un aspetto sul 

quale ci si è soffermati lungamente - soprattutto nella seconda e terza fa-

se (ma, in realtà, anche nella prima) sarà il caso di contemperare il pro-

cesso di unificazione e di istituzione della gestione unica con le realtà ter-

ritoriali, caratterizzate dalle esistenti gestioni.  
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In tesi, infatti, una volta completato il processo con la istituzione 

del soggetto unico, null’altro dovrebbe residuare, ma così non è in termi-

ni assoluti.  

Intanto, occorre considerare la presenza di atti concessori o di affi-

damento in senso lato del servizio vantati dai singoli gestori e gli effetti 

che l’unificazione del servizio produce su essi. Questi ultimi, del resto, 

sovente sono proprietari di apposite reti (come risulta anche nella provin-

cia di Catania), talora hanno fatto investimenti fidando sugli atti conces-

sori o sulle licenze o sugli atti (a qualsiasi titolo, purché legittimi) di affi-

damento del servizio e quindi possono immaginare di vantare legittime 

aspettative, se non veri e propri diritti, alla conservazione della gestione, 

se non altro fin tanto che l’affidamento non scada. 

Il subentro del Gestore unico, in questi casi può essere assai pro-

blematico e richiedere, giocoforza, tempi lunghi, senza trascurare i con-

tenziosi che possono sorgere (come avvenuto anche in altre realtà italia-

ne), contenziosi di vario genere certamente non idonei a favorire 

l’obiettivo finale (che, lo si ribadisce, resta indeclinabile). Ciò, si badi, 

pur rispettando pedissequamente tutti i passaggi della procedura per 

l’istituzione del S.I.I., i cui esiti non possono prevedersi, data anche la 

concomitante latitanza del legislatore regionale (a differenza di quasi tutti 

gli altri, a quanto risulta) nel disciplinare una serie di aspetti afferenti ai 

titoli concessori, alla loro durata, ai tempi di subentro e così via. 

Nella fase antecedente la scelta circa il modello da adottare per 

l’istituzione del Gestore unico, occorrerà prevedere forme di proroga - 
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anche attraverso la stipula di apposite convenzioni - dei servizi idrici par-

cellizzati. In questa fase, non potendo procedere (perché prematura) alla 

acquisizione delle gestioni e dei servizi, sarebbe opportuno impostare un 

dialogo fattivo con i singoli gestori in modo da agevolare il futuro pas-

saggio di consegne, che, lo si ribadisce, è ineluttabile. Occorre prendere 

atto (e, soprattutto, far prendere atto) che si tratta di un passaggio neces-

sario ed ineludibile sancito dalla normativa interna e comunitaria che ri-

chiede una gestione unitaria delle risorse idriche, al fine di evitare sprechi 

e consentire a tutti ad accedere al “bene acqua” in modo equo.  

La posizione dei privati, dunque, pur assicurando loro secondo 

legge le debite salvaguardie (non tanto e non solo nel loro specifico inte-

resse, ma) in funzione dell'interesse pubblico, è necessariamente recessi-

va, fermo restando che non può tradursi in un danno economico ingiusti-

ficato nei loro confronti e tanto meno in una interruzione del servizio, e-

vento certamente da scongiurare. 

Così anche nella seconda fase, nella quale si è già operata la scelta 

per il modello societario da istituire.  

E tuttavia, questa fase dovrà caratterizzarsi per una più cadenzata 

attività istruttoria intesa ad acquisire tutte le informazioni utili e tutti i da-

ti relativi ai singoli gestori esistenti, al fine di favorire, il definitivo pas-

saggio di consegne, garantendo, fino a quel momento, come si diceva, le 

opportune salvaguardie. 

Dal momento della istituzione del Gestore unico, ossia della pro-

grammata società consortile in house, in tesi, non vi è spazio per ulteriori 
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proroghe, vietate dalla normativa interna e comunitaria in materia di affi-

damento dei servizi. 

Peraltro, se nella fase intercorrente tra la scelta del modello e la i-

stituzione del Gestore si sarà approfittato, come detto, per creare le pre-

messe per il passaggio delle “consegne” (ci si riferisce, ovviamente, alle 

strutture e alle infrastrutture, nonché, in ultima analisi, al materiale su-

bentro gestionale), le attività di acquisizione potrebbero risultare agevola-

te quanto tempestive. 

Il punto critico, dunque, è costituito dalla ricerca dell’equilibrio 

“virtuoso” tra unificazione ed omogeneizzazione del servizio, in un con-

testo regolato sul quale sovrintende l’apposita Autorità istituita ad hoc, 

affrontando la fase di transizione tenendo conto della necessità di non in-

terrompere il servizio, di adottare tutti i provvedimenti necessari alla isti-

tuzione del S.I.I. ed alla acquisizione delle singole gestioni nel modo più 

equilibrato ed equo possibile. 

Il sistema par excellence, ovviamente, è, su un piano generale 

quello della proroga delle gestioni esistenti in tutta la fase di transizione. 

Occorre, però, chiarire che, dal momento della istituzione del Ge-

store unico, la mera proroga non sarebbe più consentita, se non even-

tualmente utilizzando, per analogia, la c.d. "proroga tecnica". 

Il legislatore, invero, si è occupato di questo assai spinoso proble-

ma, fornendo soluzioni normative che possono sicuramente trovare ap-

plicazione nella specie. 
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A tal fine, campeggia quale norma fondamentale l’art. 172 del d. 

lgs. n. 152/2006, come modificato dall'art. c. 1 lett. i) del c.d. "Decreto 

sblocca Italia"
15

, secondo il quale, come si legge nel sito ARERA, “in se-

de di prima applicazione, gli Enti di governo dell’ambito, al fine di ga-

rantire il conseguimento del principio di unicità della gestione all'interno 

dell'ATO, dispongono l'affidamento al gestore unico d'ambito alla sca-

denza delle gestioni esistenti, operanti in base ad un affidamento assenti-

to in conformità alla normativa pro tempore vigente e non dichiarato 

cessato ex lege
16

”. 

Quanto detto si riferisce precipuamente alla fase successiva alla i-

stituzione del Gestore, sicché occorre procedere, per maggiore chiarezza, 

anche in sede di sintesi conclusiva, ad un esame dettagliato delle disposi-

zioni che qui interessano.  

Secondo il comma 1, si deve obbligatoriamente procedere alla re-

dazione del Piano d'Ambito e alla scelta circa la forma di gestione av-

viando la procedura di affidamento “con la conseguente decadenza degli 

affidamenti non conformi alla disciplina pro tempore vigente”. 

Il comma 2 riguarda il subentro del Gestore agli “agli ulteriori 

soggetti operanti all'interno del medesimo ambito territoriale”. Ed infat-

ti, ove “detti soggetti gestiscano il servizio in base ad un affidamento as-

                                        
15

 Il d. l. n. 133/2014 è stato convertito con modificazioni dalla L. 11 novembre 2014, 

n. 164 (in S.O. n.85, relativo alla G.U. 11/11/2014, n.262) e ha disposto (con l'art. 7, 

comma 1, lettera i)) la modifica dell'art. 172, commi 1, 2, 3, 4 e 5 e l'introduzione del 

comma 3-bis all'art. 172. 
16

 www.ARERA.it/atlante/it/idrico/capitolo_1 /paragrafo_2/domanda_3a.htm. 

https://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2014-09-12&atto.codiceRedazionale=14G00149&atto.articolo.numero=7&atto.articolo.sottoArticolo=1&atto.articolo.tipoArticolo=0
https://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2014-09-12&atto.codiceRedazionale=14G00149&atto.articolo.numero=7&atto.articolo.sottoArticolo=1&atto.articolo.tipoArticolo=0
https://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2014-09-12&atto.codiceRedazionale=14G00149&atto.articolo.numero=7&atto.articolo.sottoArticolo=1&atto.articolo.tipoArticolo=0
https://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2014-09-12&atto.codiceRedazionale=14G00149&atto.articolo.numero=7&atto.articolo.sottoArticolo=1&atto.articolo.tipoArticolo=0
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sentito in conformità alla normativa pro tempore vigente e non dichiara-

to cessato ex lege, il gestore del servizio idrico integrato subentra alla 

data di scadenza prevista nel contratto di servizio o negli altri atti che 

regolano il rapporto”.  

Ciò conferma quanto espresso dal sito dell’Autorità di regolazione, 

ossia che il subentro avviene progressivamente laddove vi siano soggetti 

gestori con titoli validi ed ancora in essere, fino alla loro scadenza. 

Prosegue il terzo comma il quale, al fine di garantire, in sede di 

prima applicazione, il principio di unicità della gestione nell’ambito, de-

lega l’ente di governo a disporre l’affidamento al gestore unico come 

previsto dall’art. 149 bis alla scadenza delle gestioni esistenti “il cui ba-

cino complessivo affidato sia almeno pari al 25 per cento della popola-

zione ricadente nell'ambito territoriale ottimale di riferimento”
17

.  

                                        
17

 In tali casi, il Gestore “subentra agli ulteriori soggetti che gestiscano il servizio in 

base ad un affidamento assentito in conformità alla normativa pro tempore vigente e 

non dichiarato cessato ex lege alla data di scadenza prevista nel contratto di servizio 

o negli altri atti che regolano il rapporto”. La norma prevede, infine, che "al fine di 

addivenire, nel più breve tempo possibile, all'affidamento del servizio al gestore 

unico di ambito, nelle more del raggiungimento della percentuale di cui al primo 

periodo, l'ente competente, nel rispetto della normativa vigente, alla scadenza delle 

gestioni esistenti nell'ambito territoriale  tra  quelle  di  cui  al comma 2, ultimo 

periodo, i cui bacini affidati siano complessivamente inferiori al 25 per cento  della  

popolazione  ricadente  nell'ambito territoriale  ottimale  di  riferimento, dispone  

l'affidamento  del relativo servizio per una durata in ogni caso non superiore a quella 

necessaria al raggiungimento di detta soglia, ovvero per  una  durata non  superiore  

alla  durata residua delle menzionate gestioni esistenti, la cui  scadenza  sia  

cronologicamente  antecedente  alle altre, ed il cui bacino affidato, sommato a quello 

delle  gestioni oggetto di affidamento, sia almeno pari al 25 per cento della 

popolazione   ricadente   nell'ambito   territoriale   ottimale    di riferimento. 
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Una volta scaduto il periodo di affidamento o realizzatasi 

l’anticipata risoluzione delle concessioni in essere, il passaggio di conse-

gne comprende “i beni e gli impianti del gestore uscente relativi al servi-

zio idrico integrato”, i quali “sono trasferiti direttamente all'ente locale 

concedente nei limiti e secondo le modalità previsti dalla convenzione”
18

. 

Occorre, infine, ricordare quanto dispone l’art. 147 c. 2 bis del d. 

lgs.n. 152/2006 come modificato dall'art. 62 c. 4 della l.n. 221/2015.  

Tale norma, infatti, fa salve le seguenti gestioni: 

a) le gestioni del servizio idrico in forma autonoma nei comuni 

montani con popolazione inferiore a 1.000 abitanti già istituite ai sensi 

del comma 5 dell'articolo 148; 

b) le gestioni del servizio idrico in forma autonoma, esistenti nei 

comuni che presentano contestualmente le seguenti caratteristiche: ap-

provvigionamento idrico da fonti qualitativamente pregiate; sorgenti ri-

cadenti in parchi naturali o aree naturali protette ovvero in siti indivi-

duati come beni paesaggistici ai sensi del codice dei beni culturali e del 

                                        
18

 Ai sensi del comma 6, "gli impianti di acquedotto, fognatura e depurazione gestiti 

dai consorzi per le aree ed i  nuclei  di  sviluppo  industriale  di  cui all'articolo 50 

del testo unico  delle  leggi  sugli  interventi  nel Mezzogiorno, approvato con decreto 

del Presidente della Repubblica 6 marzo 1978, n. 218, da altri consorzi o enti 

pubblici,  nel  rispetto dell'unita' di gestione, entro il 31 dicembre 2006 sono trasferiti 

in concessione d'uso al gestore del servizio idrico integrato dell'Ambito territoriale 

ottimale nel quale ricadono in tutto  o  per la maggior parte i territori serviti, 

secondo un piano adottato con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su  

proposta  del Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare, sentite le 

regioni, le province e gli enti interessati". 
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paesaggio, di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004 n. 42; utilizzo 

efficiente della risorsa e tutela del corpo idrico. 

Spetta all’ente di governo d’ambito accertare l’esistenza di tali re-

quisiti “ai fini della salvaguardia delle gestioni in forma autonoma di cui 

alla lettera b)”
19

. 

Non può escludersi a priori, del resto, che anche le eccezioni con-

template dall’art. 149 bis possano inverarsi nel variegato contesto 

d’ambito della provincia di Catania. 

§ § §  

Nel ringraziare ulteriormente per l’incarico affidato, pienamente 

consapevole della complessità della materia trattata, tuttora controversa 

sotto vari profili, si rimane a disposizione per ogni ulteriore chiarimento, 

rettifica o approfondimento che si rendessero necessari, come, peraltro, 

previsto dallo stesso avviso pubblico al quale si è data adesione. 

Catania, 28 ottobre 2020 

 

(Prof. Avv. Fabrizio Tigano) 

 

 

 

 

 

                                        
19

 La norma è stata oggetto di interpretazione da parte del competente Ministero 

dell'Ambiente, il quale ha chiarito quali siano i presupposti applicativi della predetta 

norma (cfr. parere n. 7069 del 18.4.2016). 

TIGANO 
FABRIZIO

Firmato 
digitalmente da 
TIGANO FABRIZIO 
Data: 2020.10.28 
17:57:33 +01'00'
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Ill.mo Sig. Direttore dell'ATO Catania 

Ill.mo Sig. Commissario Straordinario  

dell'ATO Catania Acque in liquidazione 

 

Oggetto: nota integrativa e di specificazione alla Relazione depositata il 

28.10.2008. 

 

Con riferimento all'oggetto, si precisa e si specifica che il Piano economico-

finanziario deve intendersi allegato alla Relazione depositata e che la Relazione me-

desima è stata redatta tenendo conto del Piano economico-finanziario stesso, contenu-

to a sua volta nel Piano d'Ambito. 

Distinti saluti. 

(Prof. Avv. Fabrizio Tigano) 

 TIGANO 
FABRIZIO

Firmato digitalmente 
da TIGANO FABRIZIO 
Data: 2020.11.10 
17:43:20 +01'00'






















