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13. “Cosi Roma fa valere il suo 51%":
acqua e politica degli interessi nell’era
Raggi

Maria Tullia Galanti

A partire dalla riforma disegnata dalla legge Galli del 1993, il settore
idrico ¢ stato interessato da una stagione di riforme di tipo “manage-
riale”, che proponevano una privatizzazione degli enti gestori e una
parziale liberalizzazione degli affidamenti. Con il decentramento di al-
cuni aspetti di regolazione, e cresciuto il livello di frammentazione isti-
tuzionale, con le Regioni chiamate a svolgere ruoli importanti nella tu-
tela del patrimonio ambientale e nella pianificazione delle reti, e, con
l'istituzione di un’ Autorita nazionale in materia di servizio idrico inte-
grato, 'AEGGSI (dal 2011), gia AEEG per il servizio elettrico e il gas
(Lippi et al., 2008; Citroni et al., 2008; Profeti, 2010). In questo quadro, i
Comuni giocano un ruolo preminente, perché sono allo stesso tempo:
a) proprietari delle aziende che gestiscono i servizi in concessione; b)
regolatori nella governance territoriale con compiti di decisione all’in-
terno delle assemblee degli ATO; c) clienti e, in senso piti lato, stakehol-
der delle societa che gestiscono in concessione i servizi pubblici. Inol-
tre, € cresciuta I'importanza del rapporto tra sindaci e manager. Da una
situazione iniziale nella quale fungevano da strumenti nelle mani
dell’azionista-Comune, le aziende si presentano oggi come pilt com-
plesse arene nelle quali si confrontano diversi interessi, e come attori
sempre pit1 autonomi rispetto ai territori d’origine (Galanti, 2016).
Roma Capitale e ACEA non rappresentano un’eccezione in questo
senso ma, piuttosto, un modello di relazione tra Comune e azienda,
che ha avuto una sua evoluzione ben definita. Controllata al 51% da
Roma Capitale, ACEA e una multiutility specializzata nel business
dell’acqua, attiva anche sul mercato della vendita di energia elettrica e
del trattamento dei rifiuti. Presente tramite accordi e joint venture in
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diverse parti del mondo (Galanti, Moro, 2014; Di Giulio, Moro, 2016),
ACEA mantiene un forte radicamento nella realta romana, come ge-
store del servizio idrico integrato e come sponsor di importanti inizia-
tive sportive (si pensi alla squadra di basket o alla maratona di Roma).

13.1. L’acqua a Roma: I'’evoluzione di ACEA come arena
di interessi e attore di mercato

La storia della gestione del servizio idrico a Roma & sempre stata
legata alla storia di ACEA, l'azienda oggi a capitale misto pubblico-
privato, erede di una lunga storia di municipalizzazione e gestione
pubblica. Nei diversi passaggi della storia di ACEA, da azienda muni-
cipalizzata ad azienda partecipata, emergono le eredita del forte rap-
porto con le istituzioni capitoline. Questo legame si € fatto ancor piti
evidente dopo le riforme degli enti locali degli anni Novanta (Citroni,
2007; Galanti, 2016).

Il processo di industrializzazione nei settori idrico ed elettrico, ha
visto anche I’entrata nel capitale di importanti soci privati: I'imprendi-
tore romano delle costruzioni Francesco Gaetano Caltagirone (i cui di-
ritti di voto in assemblea degli azionisti sono pero limitati all’8% dallo
Statuto), e la societa francese Suez, poi Gas De France-Suez (GDF-
SUEZ), controllata anche dal governo francese.

Negli anni successivi alla sua privatizzazione, ACEA si é rivelata
una delle poche partecipate di Roma Capitale ad assicurare da sempre
un’importante fonte di entrate, tramite i dividendi emessi in favore de-
gli azionisti. Aspetto cruciale, soprattutto con il crescere del problema
dell'indebitamento per le casse del Comune. Quando nel giugno del
2016 Virginia Raggi del M5S viene eletta al Campidoglio, i problemi di
bilancio sono ben lontano dall’esser risolti, e anzi ACEA sembra rien-
trare pienamente nel quadro di un possibile riassetto delle partecipate
del Comune.

Da quel momento, Virginia Raggi e il governo M5S si ritrovano a
giocare il ruolo dell’azionista di maggioranza di ACEA, in un contesto
di corporate governance peculiare. ACEA ¢ infatti oggi una SpA quotata
in borsa, controllata da Roma Capitale (51%) e con importanti soci pri-
vati.
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13.2. La “quinta stella” del MoVimento? Le poste
in gioco dell’acqua nell’era Raggi

13.2.1. Le promesse elettorali

Nella primavera del 2016, I'atteggiamento del candidato Raggi ri-
spetto all’azienda dell’acqua sembra ricalcare lo stile aggressivo del
primo periodo di Marino. Nelle interviste di campagna elettorale, Vir-
ginia Raggi ha annunciato la volonta di gestire questa come le altre
partecipate nei SPL (e in particolare AMA nei rifiuti e ATAC nei tra-
sporti) seguendo la volonta degli elettori manifestata con il referen-
dum del 2011: a difesa della pubblicita della risorsa e della gestione del
servizio, da un lato, e a sostegno del potenziamento degli investimenti
sulla rete idrica, dall’altro. Ostile al management gia in carica, Virginia
Raggi non € sembrata molto distante dalle posizioni dell’ala piu radi-
cale del MoVimento, che ha spesso sostenuto la necessita di ripubbli-
cizzare la gestione dell’acqua e di altri servizi, attraverso la costitu-
zione di nuove societa pubbliche e la previsione di affidamenti in
house!.

13.2.2. Cambiamenti nella corporate governance e ruolo
del management

In effetti, uno dei primi atti della sindaca dopo il suo insediamento
¢ stata una lettera scritta al Presidente in carica di ACEA, Catia Toma-
setti, e all’amministratore delegato, Alberto Irace, nella quale si chie-
deva conto di alcune nomine interne fatte proprio nei giorni della cam-
pagna elettorale. Oltre alla lettera pero, I'atteggiamento della sindaca
e della giunta M5S ¢ stato invero piuttosto prudente.

E di quello stesso periodo il dibattito sulla possibilita di instaurare
delle sinergie industriali tra AMA e ACEA nel settore del trattamento
dei rifiuti, uno dei talloni d’Achille della gestione delle politiche am-
bientali a Roma. Una possibilita che ovviamente trova in ACEA I'at-
tore in posizione di maggior forza, per il suo peso economico, ma an-
che per il bagaglio di conoscenze tecniche.

Nel mentre, i soci privati hanno concluso tra loro un importante
accordo, che ha ridisegnato la corporate governance della societa a

1 Cfr. Il Sole 24 Ore, 24 marzo 2016.
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partire dal luglio del 2016. Il gruppo Caltagirone ha deciso di interna-
zionalizzarsi, e ha proposto a GDF-SUEZ di entrare direttamente nella
sua compagine azionaria, a fronte della cessione di una quota rilevante
delle proprie azioni ACEA proprio a GDF-SUEZ, che & cosi salita al
23% del capitale di ACEA. I transalpini sono infatti interessati a cre-
scere sul mercato italiano dell’idrico e, soprattutto, a rafforzare la pre-
senza di ACEA nel settore del trattamento dei rifiuti. All'indomani
dell’accordo, il Presidente di GDF-SUEZ ha auspicato anche il mante-
nimento del top management in carica2.

E in questo contesto che sono maturate le nomine proposte da
Roma Capitale nell’aprile del 2017, alla scadenza del mandato del Con-
siglio di Amministrazione (CDA) di ACEA. Raggi ha infatti sostenuto
per la presidenza I'avvocato Luca Alfredo Lanzalone, gia collaboratore
della giunta M5S di Nogarin a Livorno. Lanzone gode del favore dei
vertici nazionali del MoVimento, ed era stato sentito dalla sindaca in
occasione delle prime nomine al Campidoglio nell’estate del 2016. Lan-
zone era gia stato sentito da Raggi sulla delicata questione della co-
struzione del nuovo stadio a Tor di Valle, una posta in gioco che si
riapre a fine del 2017 e che vede ACEA come uno dei possibili sponsor
e finanziatori (Vitale, 2017a). Per la carica di amministratore delegato,
i soci hanno poi indicato Stefano Antonio Donnarumma, gia direttore
del settore reti di A2A, multiutility lombarda nel settore dell’energia.
Da questo momento, i rapporti della Sindaca con ACEA hanno decisa-
mente cambiato segno, con comportamenti e dichiarazioni di comu-
nita di intenti tra il Campidoglio e 'azienda sempre pit1 marcate. Raggi
ha dunque agito in linea con lo stile dei suoi predecessori, nominando
un management di vertice fedele non solo a lei, ma anche gradito ai
vertici del M5S.

La nuova sintonia con il top management sembra emergere anche
dalle recenti dichiarazioni sul piano industriale, nell’autunno del
20173. ACEA puntera infatti non solo su un piano di risanamento delle
reti idriche ma, anche, su investimenti sulle reti nel campo delle tele-
comunicazioni e della banda larga, sull’entrata nel mercato del gas, e
sull’espansione nel trattamento dei rifiuti, che per il momento non
sembra pero prevedere delle sinergie con AMA.

2 Cfr. I Sole 24 Ore, 29 luglio 2016.

3 Cfr. La Repubblica — Economia e Finanza, 28 novembre 2017.
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Altro elemento di continuita é rappresentato dalla rotazione dei di-
rigenti ai vertici dell’azienda: nel gennaio del 2018 i giornali riportano
una polemica sulle assunzioni in ACEA, considerata “feudo del M5S”
(La Repubblica.it, 2018).

13.2.3. 11 conflitto istituzionale e politico con le periferie: le
vicende di ATO3, ATO2 e Lago di Bracciano

I toni bellicosi della sindaca nei confronti di ACEA si sono sempre
pit smussati, fino a sparire del tutto, con il maturare di una serie di
vicende che tra I’estate del 2016 e I'estate del 2017 hanno portato ad un
acceso conflitto tra enti locali, ACEA e la sua controllata ACEA ATO 2
SpA, nella veste di societa affidataria del servizio idrico. Questo con-
flitto ha interessato anche diversi livelli istituzionali di governo del ter-
ritorio: la Regione Lazio e gli ATO2 e ATO3, in particolare. In queste
vicende entrano anche attori di livello nazionale, come ad esempio il
Ministro dell’Ambiente Galletti e alcuni parlamentari, oltre al Tribu-
nale delle Acque e all’ AEEGSI — in relazione al tema della definizione
delle tariffe stabilita dalle assemblee degli ATO.

Un primo esempio della sostanziale sintonia tra ACEA e la sindaca
Raggi emerge in occasione dell'impugnazione da parte di Roma capi-
tale di una delibera regionale del luglio del 2016, che imponeva ad
ACEA di risarcire i territori dell’ATO3 per lo sfruttamento delle sor-
genti di Peschiera - Le Capore, in provincia di Rieti. In particolare,
molti sono stati i sindaci di quella zona, su iniziativa del presidente
della Provincia, Rinaldi, e del sindaco di Rieti, Petrangeli, a manife-
stare pubblicamente contro ACEA e contro Roma Capitale.

In quello stesso anno, peraltro, la sindaca Raggi nella sua veste di
componente dell’assemblea dei sindaci dell’ ATO2 per la Provincia di
Roma, aveva ottenuto la sospensione dell’aumento del 4,6% della ta-
riffa per il servizio idrico, determinata dal nuovo metodo di calcolo
tariffario elaborato dall’AEEGSI entrato in vigore in quell’anno. Al
proposito, Raggi ha dichiarato di aver agito per bloccare un aumento
ingiusto, chiedendo un confronto con I’ Autorita su questo tema, ma
allo stesso tempo trovando una soluzione di compromesso con ACEA,
che avrebbe dovuto beneficiare di quelle stesse entrate (facendo figu-
rare nei conti aziendali il mancato introito dall’aumento delle tariffe
come credito da riscuotere nell’anno successivo, e quindi con forte pro-
babilita come interessi aggiuntivi per le bollette del 2017).
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Ancor piu chiaro é stato l'allineamento tra la sindaca e ACEA in
occasione delle tensioni istituzionali maturate a partire dalle condi-
zioni di siccita nelle estati del 2016 e del 2017, che hanno aggravato i
problemi nell’approvvigionamento della risorsa idrica. Dopo molte
proteste dei sindaci e di comitati, la Regione Lazio ha ordinato ad
ACEA di sospendere i prelievi di acqua dal Lago di Bracciano, poiché
I'abbassamento del livello dell’acqua e stato visto come una minaccia
alla difesa del suolo, aspetto questo di competenza regionale. ACEA
ha fortemente criticato il provvedimento e ha annunciato come unica
soluzione il razionamento dell’erogazione dell’acqua a Roma per oltre
un milione di utenze, tra le quali anche ospedali, uffici pubblici, e vigili
del fuoco.

L’iniziativa della Regione contro ACEA ha trovato il plauso dei de-
putati PD, dei sindaci dei comuni del lago, dei comitati a difesa dell’ac-
qua pubblica e di Legambiente. Virginia Raggi, nella doppia veste di
sindaco di Roma Capitale e di rappresentante dell’azionista di mag-
gioranza, ha cercato di orchestrare un primo vertice tra Regione e
ACEA, dopo che quest’ultima aveva impugnato l'ordinanza della Re-
gione al Tribunale dell’ Acqua. In seguito, Raggi ha polemizzato con il
Presidente della Regione Zingaretti sulla quantita del prelievo conte-
stata, per poi chiedere un nuovo tavolo di incontro alla presenza del
ministro dell’Ambiente Galletti. Allo stesso tempo, Raggi ha chiesto la
dichiarazione dello stato di emergenza per siccita al governo, mentre
la procura della repubblica di Civitavecchia perquisiva la sede di
ACEA ATQO2, a seguito di un avviso di garanzia per disastro colposo.

Si e cosi arrivati a un primo compromesso, il 29 luglio 2017, in base
al quale la Regione, di intesa con il governo, ha cambiato 1'ordinanza
sulla captazione, concedendo ad ACEA di prelevare un maggior quan-
titativo di acqua dal lago rispetto a quello indicato dalla Regione. In
agosto, dopo la bocciatura del primo ricorso presentato da ACEA, e
stata poi proprio la sindaca a presentare un nuovo ricorso al Tribunale
dell’acqua contro le ordinanze della Regione: in questo caso il tribu-
nale ha attribuito maggior importanza alle ragioni del Comune - la
tutela della salute pubblica nella Capitale — rispetto a quelle della Re-
gione, ha dato ragione a Roma Capitale*. La vicenda si e conclusa con
la promessa da parte di ACEA, lodata dalla sindaca, di proseguire con

4 Cfr. La Repubblica — ed. Roma, 14 agosto 2017.
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il risanamento della rete idrica, di effettuare ulteriori investimenti, e di
limitare i prelievi dal Lago di Bracciano a partire dal 2018.

Sulla vicenda sono intervenuti anche esponenti politici nazionali,
come il Presidente della Commissione Ambiente della Camera Ermete
Realacci (Partito Democratico), nel silenzio di altri esponenti M5S
come Federica Daga, deputata impegnata sul tema della ripubblicizza-
zione del servizio idrico nei territori oggi gestiti dalla controllata di
ACEA, ACEA ATO2 SpA, nella quale Roma Capitale detiene il 3,53%
delle quotes.

Quella della ripubblicizzazione ¢ un’altra delle vicende nelle quali
la sindaca ha mostrato un atteggiamento ambivalente. Infatti, nell’au-
tunno del 2017 si e assistito a una accesa discussione tra i sindaci della
provincia di Roma sulla istituzione di un tavolo tecnico per valutare la
possibilita di ripubblicizzare la gestione del servizio nell’ATO 2, costi-
tuendo una nuova societa a capitale pubblico e procedendo per un af-
fidamento in houses. Il voto che ha approvato all’'unanimita l'istitu-
zione del tavolo tecnico e stato sbandierato sui social media come
simbolo della battaglia dei Cinquestelle a difesa della pubblicita
dell’acqua sia da Federica Daga che da Virginia Raggi stessa. Nono-
stante il fermento che si ¢ attivato anche a opera dei comitati locali per
I'acqua pubblica, al momento in cui si scrive (gennaio 2018) il tavolo
annunciato non e stato ancora costituito. Allo stesso tempo, sui gior-
nali si legge del primo scoglio possibile in termini di fattibilita di un
progetto che potrebbe rivelarsi oneroso per le disastrate casse di Roma
Capitale in primis (Vitale, 2017b).

13.3. Attori e strategie della giunta Raggi sull’acqua: le
molte facce di Roma Capitale dalle retoriche ai fatti

L’analisi di questi eventi consente di dare alcune interpretazioni
sulle caratteristiche degli attori e delle loro strategie nelle politiche
dell’acqua nell’era Raggi. L’elemento che emerge in maniera piti chiara

5 Cfr. Il Sole 24 Ore, 21 settembre 2017.

6 Sivedano a questo proposito i verbali della Conferenza dei Sindaci e dei Presidenti
dell’ATO2 Lazio Centrale Roma, redatti dalla Segreteria Tecnico Operativa (STO) in
data 30 ottobre 2017 e 27 novembre 2017.
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e la capacita della sindaca e della sua giunta di giocare contempora-

neamente pil ruoli rispetto all’azienda:

e il ruolo dell’azionista di maggioranza, capace di condizionare le no-
mine nel CDA e, in certa misura, anche le linee strategiche del piano
industriale;

e il ruolo del regolatore negli ATO, allinterno del quale agisce per
bloccare 'aumento delle tariffe gia stabilito dall’Autorita nazionale
AEGGSI; per far prevalere gli interessi della Capitale rispetto alle
zone piu periferiche; e per sostenere scelte di policy (per ora solo sul
piano simbolico) come la ripubblicizzazione della gestione del ser-
vizio idrico, in linea con i valori del MoVimento;

e ¢, infine, il ruolo di stakeholder e “cliente” di ACEA nella fornitura
del servizio idrico, quando ha giocato insieme ad ACEA la partita
sui prelievi dal Lago di Bracciano, mobilitando altri attori istituzio-
nali per scongiurare il razionamento minacciato dall’azienda.
La possibilita di indossare, di volta in volta, uno dei tre cappelli di

azionista, regolatore e stakeholder consente alla sindaca di disegnare
un profilo diverso e, quindi, coalizioni variabili a seconda della posta
in gioco. Raggi si € dimostrata vicina agli interessi di ACEA, azienda
strategica per il bilancio e le politiche di sviluppo anche urbanistico
della Capitale. Allo stesso tempo, la strategia prevalente per il con-
trollo delle decisioni dell’azienda e stata quella di indicare per le no-
mine di vertice profili di personaggi competenti e fedeli, graditi anche
ai vertici nazionali del M5S.

Di contro, la sindaca ha mantenuto un atteggiamento ambiguo
nella vicenda del blocco delle tariffe, rivendicando di aver conseguito
un risultato in difesa della cittadinanza, ma senza di fatto danneggiare
i conti di ACEA. Allo stesso tempo, Raggi nel discorso pubblico ha
spostato le responsabilita in un’altra arena istituzionale, chiamando in
causa I’ Autorita nazionale AEEGSI.

Inoltre, all’aprirsi di una nuova posta in gioco di tipo regolativo,
Raggi e la sua giunta hanno sfruttato I'opportunita del dibattito sulla
ripubblicizzazione della gestione per il servizio idrico nell’ ATO 2 per
presentarsi come alfieri della pubblicita dell’acqua. Questo ha consen-
tito anche agli esponenti nazionali del MoVimento di rilanciare questo
tema.

La sindaca ha avuto, infine, buon gioco nel coinvolgere il governo
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nel momento dello scontro sul Lago di Bracciano, riuscendo a far va-
lere il peso degli interessi della Capitale rispetto a quelli dei comuni
limitrofi. ACEA stessa, e i suoi soci privati, non hanno cercato lo scon-
tro con la sindaca nonostante la sua iniziale apparente ostilita. Resta
da chiarire se e come la sindaca vorra assecondare gli obiettivi chiara-
mente dichiarati da GDF-SUEZ, rispetto alla volonta di espansione ac-
quisendo aziende nel settore idrico, e di sviluppo nel settore dello
smaltimento dei rifiuti.

13.3.1. La visione di Raggi dell’azienda e la continuita con il
passato: ACEA come arena per il governo degli interessi

La particolare governance del settore idrico e le complicazioni del
disegno istituzionale, che attribuisce al Comune una molteplicita di
ruoli spesso in conflitto tra loro (azionista, regolatore, stakeholder)
ha contribuito ad accentuare una tendenza quasi camaleontica del
go-verno capitolino rispetto al tema della gestione dell’acqua, e,
soprat-tutto, della gestione di ACEA. Additata inizialmente come
“nemico”, ACEA si e presto rivelata non nemica, ma amica di Roma
Capitale, e non solo per la capacita di rimpinguare ogni anno le casse
capitoline con i dividendi. Allo stesso tempo, la sindaca ha mostrato
diverse facce nel rapporto con l'azienda: prima aggressiva nel
chiedere di render conto di scelte proprie dell’autonomia
manageriale, poi addirittura collaborativa nel fornire ad ACEA piu di
un’arma nel braccio di ferro con la Regione.

In questo senso, la visione della sindaca M5S sembra piuttosto in li-
nea con quella dei suoi predecessori: utilizzare la partecipazione di con-
trollo per trarre diversi vantaggi, sia in termini di risorse economiche,
che di risorse relazionali.
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