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Con la Delibera 443/2019/R/

rif (Definizione dei criteri di
riconoscimento dei costi efficienti
di esercizio e di investimento del
servizio integrato dei rifiuti, per il

periodo 2018-2021) del 31 ottobre
2019 I'Autorita di regolazione per
energia reti e ambiente (ARERA)

ha approvato il Metodo Tariffario
Rifiuti (MTR).

L'MTR ¢ il documento che definisce come
devono essere determinate le componenti
tariffarie a copertura dei costi operativi, dei
costi d’uso del capitale e a conguaglio relati-
ve ai costi delle annualita 2018 e 2019, per il
primo semiperiodo regolatorio (2020, 2021).
Le caratteristiche proprie del metodo determi-
neranno un impatto sia sulle TARI che cia-
scun Ente territorialmente competente (ETC)
dovra applicare agli utenti che sull’equilibrio
economico-finanziario della gestione integrata
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dei rifiuti. La procedura di approvazione del
Piano Economico Finanziario (PEF) vede
congiuntamente coinvolti il Gestore, I'Ente
e '’ARERA, ma e 'ETC che verifica la com-
pletezza, la coerenza e la congruita dei dati e
delle informazioni necessari alla elaborazione
del piano economico finanziario, attraverso
una procedura di validazione che deve essere
svolta da un soggetto dotato di adeguati pro-
fili di terzieta rispetto ai gestori. Solo a valle
della procedura di validazione sara possibile
approvare il PEF da parte del’ETC, con effi-
cacia per la TARI dell’anno (salvo proroghe)
e trasmetterlo all’Autorita per I'approvazione
finale. La validazione non € un mero adempi-
mento formale ma, come tratteremo di seguito,
il primo passaggio chiave per addivenire ad un
PEF combleto. coerente e congruo.
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La procedura di approvazione
del PEF

A partire dall’anno 2020 le entrate tariffarie
relative al servizio rifiuti urbani sono determi-
nate ai sensi del Metodo Tariffario Rifiuti come
approvato da ARERA con Del. 443/2019/R/rir
e successivamente modificato per effetto della
Del. 238/2020/R/rrr, essendo di riferimento ogni
altro atto pertinente adottato da ARERA, quali
ad esempio la Del. 57/2020/R/xrr e la Determi-
nazione 2/2020 — DRIF.

Dal mese di settembre 2020 'ARERA ha iniziato
ad approvare le entrate tariffarie 2020 e, fino a
novembre, sono stati approvati i PEF 2020 di
111 Comuni per una popolazione di circa 1,2
milioni di abitanti (circa il 2% della popola-
zione nazionale). Le Regioni interessate dalle
prime approvazioni sono state soltanto Veneto,
Lombardia e Trentino Alto Adige e nell'84% dei
Comuni la proposta tariffaria € stata formulata
da Enti di Governo d’Ambito (EGA) funzionanti,
mentre nei restanti casi direttamente dai Co-
muni stessi (elaborazioni Utilitatis). Dato molto
interessante ¢ che del campione ben I'81% dei
Comuni ha tariffa avente natura corrispettiva.
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segnalando come tale metodo di riscossione

comporti indirettamente migliore possibilita

di adeguamento alla regolazione. La norma-

tiva richiamata prevede che le entrate tarif-

farie siano determinate in base ad un PEF
che deve essere redatto, ciascuno per la sua
parte, dai soggetti gestori delle diverse attivi-

ta del servizio rifiuti, compresi gli enti locali

che gestiscono attivita in economia, esclusi

i meri prestatori d’opera. La procedura di

approvazione, cosi come descritta all’art. 6

della Del. 443/2019/R/rir, prevede una ben

precisa sequenza di attivita che si conclude
con I'approvazione finale da parte di ARERA.

Il medesimo schema potrebbe essere rap-

presentato con maggiore dettaglio attraverso

la sequenza riportata qui di fianco, che ci

permette di meglio collocare e connotare la

fase di validazione, deducendo quanto segue:

1. 1a validazione ha per oggetto i dati di
origine contabile impiegati per la predi-
sposizione del “PEF Grezzo” da parte di
ciascun Gestore;

2. atal fine ciascun “PEF Grezzo” deve con-
tenere gli elementi indicati al comma 6.2
della Del. 443/2019/R/rir, cosi come me-
glio specificati al comma 18.2 del MTR,
vale a dire:

a. una Tabella Numerica strutturata se-
condo il modello di cui all’Appendice 1
della Del. 443/2019/R/rrr, come integrata
da delibera 238/2020/R/rtz,

b. una Relazione di Accompagnamento re-
datta secondo lo schema di cui all’Appen-
dice 2 della Del. 443/2019/R/rr, la quale
deve illustrare, anche facendo ricorso a
prospetti di riconciliazione, i criteri di
corrispondenza tra i valori riportati nella
modulistica (Appendice 1) con i valori de-
sumibili dalla documentazione contabile
e deve riportare in allegato copia della
documentazione stessa,

¢. una Dichiarazione di Veridicita redat-
ta ai sensi del d.PR. 445/00, secondo lo
schema di cui all’Appendice 3 della Del.
443/2019/R/rrr, sottoscritta dal legale rap-
presentante, attestante la veridicita dei dati
trasmessi e la corrispondenza tra i valori
riportati nella modulistica (Appendice 1)
con i valori desumibili dalla documenta-
zione contabile di riferimento tenuta ai
sensi di legge;
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3. inoltre, ciascun Gestore € tenuto a mettere a
disposizione gli eventuali ulteriori elementi
che gli fossero richiesti dall’Ente territorial-
mente competente.

La validazione deve essere svolta, come speci-
ficato al comma 6.3 della Del. 443/2019/R/Rrr,
dall’ETC o da un soggetto dotato di adeguati
profili di terzieta rispetto al Gestore.
Il comma 1.1 del MTR chiarisce che laddo-
ve 'Ente di governo dell’Ambito non fosse
costituito o non fosse operativo, 'Ente Terri-
torialmente Competente corrisponde alla Re-
gione, alla Provincia autonoma o ad altri enti
competenti secondo la normativa vigente. In
molti di tali casi (Ambito non costituito o non
operativo) I'Ente Territorialmente Competente
corrisponde all’Ente Locale.

Laddove la TARI e gestita in forma di tributo,

generalmente I'Ente Locale mantiene la tito-

larita dell'attivita di “gestione tariffe e del rap-
porto con gli utenti”, per cui € uno dei gestori
operanti nel territorio. Frequentemente, dun-
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que, I'Ente Locale non si trova nelle con-
dizioni di poter operare la validazione del
“PEF Grezzo” al quale esso stesso ha con-
corso con i dati provenienti dalla propria
contabilita, per mancanza di terzieta. In
questi casi, laddove cioe I'ETC risulti iden-
tificabile con il Gestore, ai sensi del comma
1.2 della Del. 57/2020/R/rir la procedura di
validazione di cui al comma 6.3 della Del.
443/2019/R/RiF puo essere svolta da un
soggetto, che puo esser inteso come una
Specifica struttura o un’unita organizza-
tiva, nell’ ambito dell’Ente medesimo o
identificabile in un altra amministrazio-
ne territoriale, dotato di adeguati profili
di lerzieta rispetto all'attivita gestionale,
al fine di evitare sovrapposizioni tra chi é
investito della responsabilita di dichiarare
la veridicita dei dati da considerare, o0ssia
il responsabile dell attivita gestionale, e
chi e chiamato a validarli.

Caratteristiche e competenze
del soggetto validatore
La validazione costituisce un’attivita di
fondamentale importanza nell’ambito del
procedimento di predisposizione ed ap-
provazione delle entrate tariffarie relative
al servizio rifiuti. 'ETC ha interesse a che
la validazione intercetti e corregga eventuali
anomalie dei “PEF Grezzi”, a tutela del funzio-
namento del sistema, degli utenti del servizio
€ proptia.
LETC, fermo restando che rimane responsabile
della validazione, puo provvedere direttamente
alla sua esecuzione oppure incaricare un sog-
getto dotato di adeguate competenze tecniche
e di adeguati requisiti di indipendenza rispetto
al Gestore.
Quanto alle competenze tecniche, posto che le
verifiche da operare in sede di validazione ri-
guardano la conformita dei dati di origine con-
tabile rispetto alle norme tariffarie di settore, il
soggetto validatore — sia esso I'ETC ovvero un
soggetto terzo incaricato — dovrebbe disporre
di competenze in materia di:
* contabilitd generale ed analitica, e preferi-
bilmente anche di separazione contabile,
* tariffe amministrate da parte di ARERA, ed
in particolare in materia di MTR,
* struttura e assetto del servizio rifiuti urbani
e assimilati.
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Quanto ai requisiti di indipendenza, qualora
uno dei “PEF Grezzi” fosse stato predisposto
dallo stesso ETC, 'ETC dovra necessariamente
individuare un soggetto validatore diverso da
s€, 0 per lo meno diverso dalla propria struttura
avente responsabilita sull’attivita di gestione.

La procedura tecnica di
validazione

Né ARERA né altri enti hanno definito una spe-
cifica tecnica, un protocollo o una linea guida
per la validazione. Ne consegue che il soggetto
indipendente e competente incaricato della va-
svolgere quelle verifiche che gli consentano di
rilasciare una negative assurance leiter, vale
a dire un’attestazione del fatto che non sono
emersi elementi idonei a ritenere che i dati di
origine contabile presenti nel “PEF Grezzo”
sottoposto a verifica non rispondano ai re-
quisiti di completezza, coerenza e congruita
richiesti dalla regolazione.

Perché tale attestazione sia significativa, con-
sentendo di ritenere con ragionevole confiden-
za che i dati in discorso siano conformi, & ne-
cessario che le verifiche eseguite siano dotate
di adeguata estensione e di appropriato livello
di approfondimento. A tal fine le verifiche di
validazione dovrebbero rispondere ai requisiti
minimi pill avanti descritti.

Oggetto e scopo della validazione

Lo scopo della validazione consiste nel veri-
ficare la veridicita del “PEF Grezzo” e la sua
conformita rispetto alla regolazione, vale a

dire che i dati di origine contabile ivi riportati
provengano effettivamente da fonti contabili
obbligatorie (principio di effettivita) e siano
stati effettivamente determinati nel rispetto dei
principi stabiliti dalla regolazione — con par-
ticolare riferimento ai principi di pertinenza,
ricorrenza ed ammissibilita — e quindi siano
completi, coerenti e congrui. Gli input essen-
ziali per I'attivita di validazione, in carenza dei
quali le verifiche di validazione non possono
avere luogo, sono costituiti dai “PEF grezzi”
forniti da ciascun Gestore (incluso I'Ente locale
che svolgesse una o pill attivita in economia),
comprensivi di Tabella Numerica, Relazione di
Accompagnamento e Dichiarazione di Veridici-
ta secondo i formati di cui rispettivamente alle
appendici 1, 2 e 3 della Del. 443/2019/R/rr.
Ai fini della conduzione delle verifiche, po-
tranno essere richiesti ulteriori elementi, il cui
contenuto presenti il livello di dettaglio neces-
sario per la verifica di specifici requisiti, quali
ad esempio schede contabili, destinazione di
specifiche poste, situazioni inerenti ai cespiti,
accantonamenti, ecc.

Verifiche formali e di completezza

Le prime verifiche di validazione dovrebbero

riguardare 1a completezza e la correttezza

formale della documentazione in input, vale

a dire:

* leffettiva presenza di tutta la documenta-
zione prevista,

* il formato della Tabella Numerica, che deve
corrispondere alla versione corrente dell’Ap-
pendice 1 della Del. 443/2019/R/RrF,

s e i

* lacompletezza della Tabella Numerica, vale
a dire leffettiva valorizzazione delle poste di
origine contabile,

il formato della Relazione di Accompagna-
mento, che deve essere coerente con I’Ap-
pendice 2 della Del. 443/2019/R/rrr,

la completezza delle Relazione di Accompa-
gnamento, che deve contenere una descri-
zione ragionevolmente esauriente dei criteri
seguiti per dedurre i dati inseriti nella Ta-
bella Numerica dalla documentazione con-
tabile, nonché copia della documentazione
contabile stessa,

il formato della Dichiarazione di Veridicita,
che deve essere coerente con I’Appendice 3
della Del. 443/2019/R/Rrr.

Verifiche sostanziali, di coerenza

e congruita

La relazione di validazione dovrebbe dare evi-

denza delle verifiche sostanziali, di coerenza e

congruita eseguite, vale a dire delle verifiche

compiute, con riferimento a ciascun “PEF Grez-

20", con lo scopo di stabilire se i dati di origine

contabile ivi inseriti sono coerenti e congruenti:

* con la documentazione contabile, nel senso
che sono calcolati a partire da valori riscon-
trabili nelle fonti contabili obbligatorie,

* rispetto alla regolazione, nel senso che:

» riflettono costi effettivamente pertinenti
con il servizio rifiuti come definito dalla
regolazione, per quanto attiene attivita
svolta nel territorio,

* sono calcolati applicando correttamente i
criteri stabiliti dalla regolazione.



La Relazione di Validazione dovrebbe pertan-
to dare circostanziata evidenza almeno delle
seguenti verifiche:
* verifica dell’effettiva esclusione dei costi
presenti nelle fonti contabili che non sono
attinenti al servizio rifiuti o che non sono
ammissibili al riconoscimento tariffario, in
virtl della loro natura o in virtu della loro
destinazione;
verifica del calcolo dei costi d’uso del capi-
tale, ossia del fatto che detto costo sia stato
determinato applicando il metodo del costo
storico rivalutato con le specificita stabilite
dal MTR;
verifica del corretto trattamento di even-
tuali ricavi diversi da quelli relativi al ser-
vizio integrato di gestione dei RU effettuato
nell’ambito dell’affidamento e riconducibili
ad altri servizi effettuati avvalendosi di asset
e risorse del servizio del ciclo integrato;
* verifica del corretto calcolo delle componen-
ti a conguaglio.
Le verifiche qui descritte dovrebbero essere
condotte secondo principi di significativita e
materialita.

Esito ed output

della validazione

La validazione dovrebbe avere le caratteristiche
di un procedimento partecipato, nell’ambito
del quale il verificatore dovrebbe poter rappre-
sentare le proprie riserve circa 'ammissibilita
al riconoscimento tariffario di specifici costi
confluiti nel “PEF Grezzo” ed il soggetto de-
stinatario della verifica dovrebbe poter esporre
le proprie motivazioni a sostegno della loro
ammissibilita, fornendo eventuali informazio-
ni integrative. Al soggetto verificato dovrebbe
pertanto essere data facolta, laddove convenis-
se sui motivi di esclusione che il verificatore
confermasse anche dopo aver esaminato le
controdeduzioni, di riproporre il proprio “PEF
Grezzo” previa esecuzione delle rettifiche ri-
chieste. L'output dell’attivita di validazione
dovrebbe consistere in una formale Relazione
di Validazione con valenza di negative assu-
rance, sottoscritta dal soggetto validatore e
comprendente almeno:

* I'esatta identificazione del “PEF Grezzo” al

quale si riferisce,
* la descrizione delle verifiche eseguite e delle
considerazioni conseguenti,

* I'evidenza motivata delle eventuali specifi-
che poste presenti nel “PEF Grezzo” che non
sono ritenute ammissibili al riconoscimento
tariffario,

* le conclusioni circa la completezza, coeren-
za e congruita dei dati riportati nel “PEF
Grezzo”, ferme le eccezioni di cui al punto
precedente.

Conclusioni
Perché una validazione risponda agli obiettivi
precedentemente descritti € necessario che sia
congiuntamente efficace ed efficiente.
Lefficacia della validazione dipende essen-
zialmente da due elementi:
1. Deffettiva professionalita e competenza del
soggetto validatore,
2. leffettiva ampiezza ed accuratezza delle
verifiche.
Quanto al primo aspetto, vale a dire all'identi-
ficazione del soggetto dotato di professionalita
e competenza adeguate ai fini della validazio-
ne, va considerato che non esiste né un albo
professionale di riferimento né una definizio-
ne di requisiti professionali minimi, per cui
non esistono riferimenti oggettivi per 'ETC
che intendesse verificare il possesso delle ne-
cessarie competenze o che volesse selezionare
un soggetto esterno al quale affidare 'incarico
della validazione.
Come gia accennato le competenze com-
plessivamente espresse dal soggetto deputato
alla validazione dovrebbero riguardare: 1) i
sistemi di contabilita gestionale, 2) la rego-
lazione tariffaria e 3) la struttura del servi-
zio di gestione dei rifiuti urbani. Di queste la
competenza davvero essenziale per eseguire
una validazione efficace e la seconda, dato
che I'aspetto principale della validazione
riguarda la corretta individuazione, classifi-
cazione ed elaborazione delle componenti di
costo ammissibili al riconoscimento tariffario.
Si comprende quindi immediatamente che
la sola competenza in materia contabile non
consentirebbe tale verifica, al pari della sola
conoscenza dell’assetto e dell’organizzazio-
ne del servizio rifiuti. Viceversa, un esperto di
regolazione tariffaria, specie se avesse matu-
rato significative esperienze nell’applicazione
del MTR (e non soltanto dei metodi tariffari
relativi agli altri settori regolati da ARERA),
non puo che essere buon conoscitore anche
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degli aspetti contabili e delle caratteristiche
del servizio di gestione dei rifiuti urbani. Lef-
ficacia della validazione potrebbe pertanto es-
sere seriamente compromessa nei casi in cui
il criterio di selezione del soggetto validatore
privilegiasse aspetti formali (per esempio la
mera terzieta indipendentemente dall’effetti-
va competenza) o mirasse esclusivamente al
contenimento della spesa.

Quanto al secondo aspetto, vale a dire I'ade-
guatezza delle verifiche svolte al fine di addi-
venire alla negative assurance, ci troviamo
nuovamente di fronte all’assenza di riferi-
menti oggettivi, non esistendo una specifica
tecnica, una linea guida o anche soltanto una
check list rappresentativa del set minimo di
verifiche da eseguire. In qualita di responsabi-
le della validazione, 'ETC si trova davanti alla
difficolta di definire da sé la specifica di vali-
dazione da utilizzare come proprio metodo di
lavoro oppure come capitolato dell’eventuale
incarico da conferire ad un soggetto terzo.
Va da sé che in carenza di un riferimento uni-
voco, le validazioni che avranno luogo pres-
so le diverse migliaia di enti territorialmente
competenti saranno quantomai disomogenee.
Di cio abbiamo ampia ed oggettiva evidenza
operando come consulenti esperti del MTR sia
asupporto dei gestori che devono predisporre
e sottoporre a validazione il loro “PEF Grez-
70" che — in altri territori — a supporto degli
ETC in qualita di soggetto validatore. Oltre a
validazioni accurate e talvolta accuratissime,
siamo dunque in presenza anche di valida-
zioni piuttosto superficiali, che non offrono
adeguata garanzia del fatto che i dati impie-
gati per la predisposizione del “PEF Grezzo”
siano davvero completi, coerenti e congrui,
come prescritto.

Per sopperire a tale situazione sarebbe ne-
cessario che si affermasse uno standard di
validazione suscettibile di essere adottato
dalla generalita degli ETC. In tale direzione
sarebbero molto utili eventuali iniziative che
potrebbero essere promosse per esempio dalle
loro associazioni di categoria.

In conclusione, vi sarebbero buoni presuppo-
sti di efficacia laddove il soggetto validatore —
sia esso 'ETC o un diverso soggetto da questi
incaricato — oltre ad esprimere le necessarie
competenze, applicasse una procedura di veri-
fica comunemente riconosciuta come idonea
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a dare adeguata garanzia circa I'attendibilita
delle conclusioni espresse nella Relazione di
Validazione. Per quanto riguarda I'efficien-
za della validazione consideriamo il caso di
un ETC rappresentato da un Ente di governo
d’Ambito nel cui territorio, che immaginia-
mo composto da 100 comuni, opera un unico
Gestore del servizio rifiuti e dove € stata in-
trodotta la tariffa corrispettiva. In questo caso
la validazione si ottiene verificando un solo
“PEF Grezzo” (quello presentato dal Gestore),
ottenuto a partire da un solo bilancio (quello
del Gestore), mediante un’attivita di verifica
univoca e condotta da un solo soggetto (sia
esso 'Ente di governo d’Ambito o un soggetto
da questi incaricato).

I presupposti di efficienza sono lampanti, con
altrettanto lampante beneficio per I'utenza
considerando che i costi della validazione
confluiscono nella tariffa.

Tale efficienza diminuirebbe considerevol-
mente se |a tariffa non fosse corrispettiva. In
questo caso i “PEF Grezzi” da validare passa-
no da 1 (quello del Gestore) a 101 (quello del
Gestore e quello di ciascun comune gestore
dell’attivita di “gestione della tariffa e del
rapporto con gli utenti”). Per quanto i “PEF

Grezzi” predisposti dagli enti siano di gran
lunga pit semplici, appare comprensibile che
tempi e costi si dilatino non poco.

Ma proviamo invece a immaginare 100 co-
muni dove opera uno stesso Gestore, ma
che fanno capo a territori dove I'ambito non
¢ definito (oppure dove I'Ente di governo
d’Ambito non € costituito o non € operativo).
Immaginiamo in particolare che ciascuno di
tali 100 comuni sia ETC. In questo caso — pre-
scindendo dal fatto che la tariffa sia tributo o
corrispettivo — lo stesso “PEF Grezzo” (quello
del Gestore, articolato per comune) potreb-
be essere verificato da 100 soggetti diversi (i
Comuni) che esamineranno 100 volte (una
ciascuno) le stesse fonti contabili e lo stesso
procedimento di individuazione delle compo-
nenti di costo ammissibili.

L'inefficienza che ne deriva € estremamente
rilevante, senza contare il considerevole pre-
giudizio di efficacia considerando che ciascun
comune dispone di una vista parziale del “PEF
Grezzo” e che i comuni pili piccoli potreb-
bero non disporre né di strutture interne né
di risorse finanziarie adeguate ai fini della
validazione. Insomma, questo assetto com-
porterebbe la moltiplicazione di costi a carico

dell'amministrazione pubblica, un notevole
aggravio di impegno per il Gestore chiamato
a riscontrare le operazioni di validazione, il
rischio di validazioni puramente formali se
non omesse, il rischio di disomogeneita di
giudizio con possibili richieste incompatibili
provenienti da validatori diversi. E noto chi
paghera i costi di tale manifesta inefficienza:
I'utente attraverso la tariffa, e in questo caso
si tratta di importi significativi. La soluzione
per eliminare alla radice — azzerandola — I'i-
nefficienza qui descritta esiste ed & a portata
di mano. Basta che il soggetto incaricato di
eseguire la validazione sia uno solo, inca-
ricato congiuntamente dai 100 Enti locali
accomunati dal medesimo Gestore oppure —
soluzione ancora pill semplice — incaricato
dal Gestore stesso.

Quest'ultima ipotesi — ovvero che sia il Ge-
store a selezionare ed incaricare il validatore
— a nostro avviso a determinate condizioni
non contrasta con la regolazione né sarebbe
in alcun modo riduttiva dell’efficacia della
validazione.

Non contrasta con la regolazione poiché ri-
marrebbe facolta dell'ETC, soggetto al quale &
espressamente affidata la responsabilita della
validazione, decidere se assolvere 0 meno a
tale responsabilita mediante I'acquisizione
della Relazione di Validazione eseguita da
un soggetto indipendente e competente inca-
ricato dal Gestore.

Non soltanto non & riduttiva dell’efficacia del-
la validazione, ma — anzi — la accresce sen-
sibilmente, superando i limiti sopra descritti,
connessi a validazioni operate sulla base di
viste parziali (ciascun comune esaminerebbe
una parte del PEF complessivo e nessuno di
loro potrebbe operare verifiche esaustive) 0 a
carenza di risorse per la validazione.

Tutto cio a condizione che il validatore sele-
zionato dal Gestore sia dotato di requisiti di
competenza ampi e ben documentati, sia do-
tato di adeguati livelli di terzieta, abbia svol-
to verifiche ampie e ben documentate, rilasci
una Relazione di Validazione dalla quale si
possa desumere tutto quanto precede.

Gli utenti del servizio ne sarebbero grati.

* UTILITEAM CO. Srl (MI)
** ARS ambiente Srl, Gallarate (VA) e
LIUC - Universita Cattaneo, Castellanza (VA)



