AMBIENTE E RISORSE ARTICOLO ﬁmm[m EICLIRETTA )

LAEEG prowvedera alla definizione delle modalita con i quali assicurare la restituzione degli importi

Mancato adeguamento al referendum:
un intervento del Consiglio di Stato
impone il rimborso delle bollette

\ di Carmine Podda, Avvocato - Autorita Idrica Toscana

Per effetto del referendum di giugno 2011, in particolare riguardo la tariffa per il servizio idrico, il Consiglio di Stato ha
espresso la linea di indirizzo, a seguito della richiesta di parere dell’Autorita per 'energia elettrica e il gas, riguardo la
restituzione della componente tariffaria relativa al’adeguata remunerazione del capitale investito per il periodo
che va dal 21 luglio al 31 dicembre 2011. UAEEG, con delibera n. 38/2013/R/idr, ha prontamente awviato il
procedimento per la definizione dei criteri di calcolo dei rimborsi.

Consiglio di Stato, 25 gennaio 2013, sezione Il, n. 267

Massima

1. Per effetto del referendum svoltosi in data 12 e 13 giugno 2011, i cui esiti sono stati proclamati con il d.P.R. 18
luglio 2011, n. 116, in vigore a far data dal 21 luglio 2011, e stato espunto dall'ordinamento il frammento
normativo - incluso nell’art. 154, comma 1, D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152 - che indicava, quale parametro di cui
tener conto in sede di determinazione della tariffa per il servizio idrico integrato, quello della “adeguatezza della
remunerazione del capitale investito”.

2. L'abrogazione espressa, dichiarata in esito all’accoglimento della domanda referendaria, puo produrre
effetti con riguardo a quelle discipline legislative che, ancorché non oggetto del quesito, siano tuttavia
strettamente connesse a esso in quanto recanti norme contrastanti con la volonta abrogativa popolare. Si é
al cospetto, in casi siffatti, con maggiore precisione, pit che di un‘abrogazione tacita conseguente, di una
sopravvenuta inapplicabilita o inoperativita di disposizioni legislative collegate a quelle oggetto del
quesito.

3. Gli effetti propri del referendum del 2011 non possono non essersi estesi al D.M. 1° agosto 1996 (cui rinvia
I'art. 170, comma 3, lett. |), D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152), nella parte in cui lo stesso richiamava e applicava il
criterio della “adeguatezza della remunerazione del capitale investito”. Alla strequa delle esposte considerazio-
ni il D.M. 1° agosto 1996, limitatamente alla parte in cui considera il criterio dell’'adeguatezza della remunera-
zione dell’investimento, ha avuto applicazione, nel periodo compreso tra il 21 luglio e il 31 dicembre 2011, in
contrasto con gli effetti del referendum del 12 e 13 giugno del 2011. Di tanto I’Autorita - fermo il rispetto del
complessivo e articolato quadro normativo che, sul piano nazionale ed europeo, regolamenta i criteri di calcolo
della tariffa, in specie imponendo che si assicuri la copertura dei costi - terra conto, nell’esercizio dei poteri
riconosciuti alla stessa e nello svolgimento dei conseguenti e autonomi apprezzamenti tecnici, in sede di
adozione dei nuovi provvedimenti tariffari.
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A seguito del Parere del 25 genna-
i0 2013, n. 267, il Consiglio di Stato
ha rilevato il mancato adeguamen-
to agli esiti referendari della disci-
plina di formulazione della tariffa
per il servizio idrico per il secondo
semestre 2011. Nello specifico,
uno dei quattro quesiti referendari
sottoposti ai cittadini nel giugno
del 2011 «Determinazione della
tariffa del servizio idrico integrato
in base all’adeguata remunerazio-
ne del capitale investito. Abroga-
zione parziale di norma» propone-
va l'abrogazione parziale della
norma recante i criteri di determi-
nazione della tariffa per I'erogazio-
ne dell’acqua (art. 154, comma 1,
D.Lgs.n. 152/2006, «Norme in ma-
teria ambientale») limitatamente
alla parte in cui si prevedeva che
questo importo dovesse includere
anche la remunerazione del capi-
tale investito dal gestore del servi-
zio che, nei fatti, risultava essere
valorizzata al 7%.

A seguito del responso plebiscita-
rio, i cui risvolti applicativi sono sta-
ti sanciti con il recepimento a opera
del D.P.R. 18 luglio 2011 n. 116,
«Abrogazione parziale, a seguito di
referendum popolare, del comma 1
dell’articolo 154 del decreto legisla-
tivo n. 152 del 2006, in materia di
determinazione della tariffa del
servizio idrico integrato in base al-
l'adeguata remunerazione del capi-
tale investito»!, si registrarono di-
verse linee di indirizzo tra gli addet-
ti ai lavori, interpretazioni rimaste
in piedi fino alla pronuncia del Con-
siglio di Stato del 25 gennaio 2013.
Se é vero che una corrente sostene-
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va che l'eliminazione dalla tariffa
della remunerazione del capitale
investito andasse applicata sin dal
regime tariffario dell'anno 2011,
precisamente a decorrere dall’ef-
fettiva abrogazione dall'art. 154
della locuzione «dell’'adeguata re-
munerazione del capitale investitox»
aoperadel D.P.R.n.116/2011, post
referendario e dunque a decorrere
dal 21 luglio 2011, giorno successi-
vo a quello della pubblicazione del
provvedimento in Gazzetta Ufficia-
le, si rileva che circolavano due ul-
teriori indirizzi.

Il primo, partendo dalla considera-
zione che il quesito referendario
avesse riguardato esclusivamente
I'inciso, «adeguata remunerazione
del capitale investito» contenuto
nel primo comma dell’art. 154,
D.Lgs. n. 152/2006, ma non anche il
metodo normalizzato per la defini-
zione della tariffa del servizio idrico
(D.M. 1° agosto 1996), riteneva che
I'abrogazione referendaria avesse
determinato unicamente I'effetto
che il Ministero dellAmbiente e
I’Autorita per I'energia elettrica e il
gas non avrebbero potuto utilizza-
re, quale parametro di costo in se-
de di definizione del nuovo metodo
tariffario, la remunerazione del ca-
pitale investito dal gestore. Fino al-
I'approvazione del nuovo metodo
normalizzato, dunque, le societa
avrebbero potuto richiedere al-
I'utenza il corrispettivo del servizio
secondo il piano tariffario vigente e
dunque ricomprendendovi anche
la componente di remunerazione
del capitale investito.

Il secondo, maggiormente aderen-

te al dettame di legge, riteneva
che, essendo state le convenzioni
di affidamento regolanti i rapporti
tra gli enti affidanti e le societa con-
cessionarie sottoscritte in piena vi-
genza dell’art. 154, D.lLgs. n.
152/20086, la rideterminazione del-
la tariffa avrebbe potuto verificarsi
solo al momento dei nuovi affida-
menti e alla stipula di nuove con-
venzioni con i gestori subentranti, e
cio anche sulla base di un ulteriore
dato di legge, I'art. 149, comma 6,
D.Lgs. n. 152/2006, che sancisce il
principio in base al quale la tariffa
debba essere quantificata in modo
da garantire «l'equilibrio economi-
co finanziario della gestione, anche
in relazione agli investimenti pro-
grammati».

In questo nebuloso contesto ¢ in-
tervenuta l'Autorita per l'energia
elettrica e il gas (AEEG).

Il D.L. n. 70/2011 (“Decreto Svilup-
po”), aveva istituito I’Agenzia nazio-
nale per la regolazione e la vigilan-
za in materia di acqua?, attribuen-
do a quest’ultima la funzione di
predisporre il metodo tariffario per
la determinazione della tariffa del
servizio idrico integrato «tenendo
conto, in conformita ai principi san-
citi dalla normativa comunitaria,
sia del costo finanziario della forni-
tura del servizio che dei relativi co-
sti ambientali e delle risorse, affin-
ché siano pienamente attuati il
principio del recupero dei costi e il
principio chi inquina paga».

A pochi mesi dall’istituzione di que-
sto Organismo, il legislatore & nuo-
vamente intervenuto con il D.L. n.
201/2011 (“Decreto Crescitalia”),

[1] L'art.154, comma 1 risulta oggi cosi formulato: «La tariffa costituisce il corrispettivo del servizio idrico integrato ed & determinata tenendo conto
della qualita della risorsa idrica e del servizio fornito, delle opere e degli adeguamenti necessari, dell’entita 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’Autorita d’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”. Tutte le
quote della tariffa del servizio idrico integrato hanno natura di corrispettivo».
[2] Si rileva che I’Agenzia aveva a sua volta le funzioni gia conferite dal “Codice dellAmbiente” al Conviri (gia Coviri), organo quest’ultimo le cui
competenze, appena due anni prima erano state peraltro rafforzate con l'assegnazione della predisposizione del Programma nazionale per il
coordinamento delle iniziative di monitoraggio degli impianti per la gestione dei servizi idrici, peraltro, in modo inappropriato, collocata all’art. 9-bis,
legga n. 77/2009, legiferante in materia di azioni urgenti a favore delle popolazioni abruzzesi colpite dal terremoto.
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sopprimendo lo stesso (prima an-
cora dell’effettivo insediamento) e
trasferendone le relative funzioni
all’AEEG.

Per questo motivo |'Autorita, gia
competente ex art. 2, comma 12,
legge n. 481/1995, per i settori di
energia elettrica e gas alla fissazio-
ne della tariffa e dei relativi para-
metri di determinazione, si € vista
attribuire dal D.L. n. 201/2011, le
medesime competenze anche con
riferimento al servizio idrico e, dun-
que, ha prontamente definito, nel-
le more dell'adozione del metodo
definitivo, un provvedimento tarif-
fario transitorio a valere dal genna-
io 2012 e con effetto sulle tariffe
degli utenti finali a decorrere dal 1°
gennaio 2013.

Questo il quadro normativo che ha
spinto I'AEEG a richiedere al Consi-
glio di Stato delucidazioni circa la
necessita o meno di tener conto,
nelllambito del richiamato metodo
tariffario transitorio, anche del pe-
riodo di tempo, precedente al tra-
sferimento a essa delle funzioni di
regolazione e controllo del settore,
intercorrente tra il 21 luglio 2011
(data di entrata in vigore del D.P.R.
n.116/2011 di proclamazione degli
esiti referendari) e il 31 dicembre
2011.

Il dubbio risulta alimentato da una
duplice constatazione, il comma 2
dell’art. 154, provvedimento citato
(interessato  dall’abrogazione al
comma 1), non é intaccato dal refe-
rendum e demanda l'attuazione dei
criteri tariffari a un apposito decre-
to ministeriale sino a oggi non ema-
nato, e il successivo art. 170, com-
ma 3, stabilisce tutt’oggi che «fino
all’emanazione del decreto di cui
all’art. 154 comma 2 continua ad
applicarsi il DM 1° agosto 1996 (il
vecchio metodo normalizzato di fis-
sazione tariffa).

Per il Consiglio di Stato, ai fini della
soluzione della questione interpre-
tativa prospettata, assume rilievo
decisivo la esatta determinazione
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della portata da riconoscere all’ef-
fetto abrogante prodottosi in con-
seguenza del referendum del giu-
gno 2011.

Nonostante la specifica normativa
sui referendum, legge n. 352/1970,
nulla abbia disposto al riguardo,
tuttavia, in linea con gli orienta-
menti della Corte Costituzionale e
della dottrina prevalente, «/’even-
tuale esito positivo dell’iniziativa
referendaria (...) determina in mo-
do automatico I'inoperativitd” an-
che di «altre norme che si ricollega-
no, sul piano degli effetti pratici, a
quelle oggetto del quesito» (Corte
Costituzionale n. 03/1995) o che,
abrogata mediante referendum, la
possibilita di emanare determinati
provvedimenti a cui & collegato un
onere tributario, «non puo non di-
scendere anche l'eliminazione dei
relativi oneri, che verrebbero meno
in ogni caso, ossia anche se non
espressamente compresi nella ri-
chiesta di referendum» (Corte Co-
stituzionale n. 63/1990).

Una linea interpretativa che si ri-
scontra anche nella specifica di-
chiarazione di ammissibilita della
richiesta di referendum espressa
dalla Corte Costituzionale, 26
gennaio 2011, n. 26: «il quesito,
benché formulato con la tecnica
del ritaglio, presenta (...) i neces-
sari caratteri di chiarezza e omo-
geneita (...) con la finalita di ren-
dere estraneo alle logiche del pro-
fitto il governo e la gestione
dell’acqua».

Quindi, se pure non c’é¢ stata
un’abrogazione espressa anche de-
gli artt. 154, comma 2 e 170, com-
ma 3, nelle parti sopra evidenziate,
nel caso specifico si e registrata la
«sopravvenuta inapplicabilita o
inoperativita di disposizioni legisla-
tive collegate a quelle oggetto del
quesito».

Ne deriva che il metodo normaliz-
zato di cui al D.M. 1° agosto 1996,
ha illegittimamente continuato a
trovare applicazione per il periodo

intercorrente tra il 21 luglio e il 31
dicembre 2011, in contrasto con gli
effetti estensivi del referendum del
giugno 2011.

Il Consiglio di Stato conclude la di-
samina invitando I'AEEG a tener
presente di questo parere nell’eser-
cizio dei poteri tariffari riconosciuti
alla stessa. La risposta non si e fatta
attendere.

LAutorita, con la delibera del 31
gennaio 2013, n. 38/2013/R/idr, ha
avviato il procedimento per la resti-
tuzione agli utenti finali della com-
ponente tariffaria del servizio idri-
co integrato relativa alla remunera-
zione del capitale.

Nel testo della delibera viene speci-
ficato che le modalita di restituzio-
ne dell'indebito terranno comun-
que conto del principio di discen-
denza comunitaria del full cost
recovery (principio in base al quale
tra i costi che la tariffa deve inte-
gralmente coprire vi sono i costi
operativi e di manutenzione, i costi
di capitale - quota capitale e quota
interessi, nonché I'eventuale rendi-
mento del capitale netto - e i costi
ambientali, legati ai danni che l'uti-
lizzo stesso delle risorse idriche
causa all'ambiente).

LAutorita intende dunque seguire i
criteri gia utilizzati per la definizio-
ne del cosi detto Metodo Tariffario
Transitorio che copre il biennio
2012-2013, all’interno del quale gia
si sono considerati gli effetti del
referendum abrogativo, criteri che
hanno avuto il nulla osta proprio
del Consiglio di Stato che nel parere
in esame ha sottolineato che nel-
I'ambito dell’intervento di restitu-
zione debba comunque essere assi-
curato il rispetto del full cost reco-
very.

Lintenzione dell’Autorita, piu volte
manifestata in occasione di prece-
denti provvedimenti e stata sin dal-
I'inizio quella di superare la fram-
mentazione tariffaria che ha rego-
lato il sistema precedente, il cosi
detto “metodo normalizzato” che
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ha manifestato diversi punti deboli.
Tra i criteri di determinazione della
tariffa non figurava quello di rile-
vanza comunitaria di carattere am-
bientale “chi inquina paga”; i costi
operativi, significativa componente
di determinazione della tariffa, ve-
nivano parametrati rispetto a costi
standard non coscienti delle diffe-
renti situazioni locali; nel caso di
difformita tra i volumi idrici erogati
dal gestore e quelli previsti dalla
Convenzione era concessa la possi-
bilita di porre in essere adegua-
menti tariffari in corso d’opera, fino
ad arrivare alla criticita, evidenziata
dal referendum, della remunerazio-
ne del capitale investito valorizzata
al 7% senza peraltro essere dipen-
dente dagli andamenti del mercato
finanziario.

Da cio il graduale processo di rifor-
ma del regime tramite 'iniziale ap-
plicazione di una tariffa transitoria
a decorrere dal 1° gennaio 2013,
che ha, tra l'altro, dato attuazione
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agli esiti referendari eliminando
dalla tariffa la componente ineren-
te alla remunerazione dei capitali
investiti e che, in virtu del parere
del Consiglio di Stato, dovra andare
incontro anche al regime di rimbor-
si per il secondo semestre dell’anno
2011, nell’'obiettivo finale di costru-
ire un regime tariffario che, unifor-
mando i criteri di riconoscimento
dei costi facendo riferimento a ri-
scontri omogenei, prevedendo il ri-
conoscimento degli investimenti
tariffari solo dopo che questi siano
stati effettivamente sostenuti e ve-
rificati e introducendo meccanismi
che incentivino l'efficienza e I'effi-
cacia, possa ridurre al minimo la
variabilita della tariffa applicata al-
I'utente finale.

Il Capo dell’Ufficio speciale rariffe e
qualita dei servizi idrici presso I'Au-
torita, individuato il Responsabile
del procedimento, dovra acquisire,
secondo la delibera 38/2013/R/idr
e avvalendosi in primis degli “Enti
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d’ambito” (le ex Autorita di Ambito
Territoriale Ottimale) ossia i sog-
getti competenti alla determinazio-
ne della tariffa per l'anno 2011,
ogni informazione utile alla defini-
zione a livello nazionale di criteri
unitari attraverso cui gli stessi “Enti
d’ambito” dovranno individuare,
fermo restando il principio del full
cost recovery, gli importi indebita-
mente versati da ciascun utente a
titolo di remunerazione del capita-
le investito in relazione al periodo
che dal 21 luglio 2011 al 31 dicem-
bre 2011 e dunque da restituire
all’'utente medesimo.

LAEEG provvedera, inoltre, alla defi-
nizione delle modalita e degli stru-
menti con i quali assicurare concre-
tamente la restituzione agli utenti
finali dei suddetti importi. Questo
procedimento dovra concludersi se-
condo deliberazione entro 120 gior-
ni dalla data di pubblicazione della
delibera e dunque entro il 31 maggio
2013. [ |
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