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COMUNE DI MONTEBELLO DELLA BATTAGLIA

     (PROVINCIA DI PAVIA)

SERVIZIO DI RACCOLTA E TRASPORTO DEI RIFIUTI
URBANI E DI IGIENE URBANA

RELAZIONE ILLUSTRATIVA DELLE RAGIONI E
DELLA SUSSISTENZA DEI REQUISITI PREVISTI PER
LA FORMA DI AFFIDAMENTO PRESCELTA
(ex D.L. 18 ottobre 2012 n. 179, art. 34 comma 20
convertito in Legge 17 dicembre 2012 n. 221)
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1) PREMESSA

Il servizio di raccolta e trasporto dei rifiuti urbani è gestito dal Comune di Montebello della Battaglia mediante ricorso a contratto d'appalto. La gestione del servizio è stata affidata, mediante procedura di gara ad evidenza pubblica, alla ditta A.S.M.Voghera con contratto stipulato in data 28/10/2016, repertorio n.766/2016, per il periodo, che andava dal 01/05/2014 al 31/10/2016. Attualmente con determinazione del Servizio Tecnico n.207 del 27/10/2016, il servizio è stato affidato ai sensi dell’art. 37 comma 1 del D.Lgs. 50/2016 ad A.S.M.Voghera, fino al 30/4/2017.
L’ulteriore affidamento, stante che trattasi di un servizio pubblico essenziale che non può essere ne interrotto ne sospeso, si è reso necessario per la redazione di un nuovo progetto dei servizi di raccolta dei rifiuti urbani unitamente ad un nuovo capitolato speciale d’appalto con l'obiettivo di apportare alcune migliorie nei settori della raccolta differenziata quale la raccolta stradale del verde e della frazione umida, una ottimizzazione dell’attuale numero di cassonetti, la previsione della fornitura di un maggior numero di contenitori per carta, plastica e vetro in più zone all’interno del territorio comunale oltre ad altre attività complementari all’attuale servizio rifiuti.
Il Decreto Legge 18/10/2012, n.179 - Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese (Pubblicato in G.U. n.245 del 19 Ottobre 2012, Suppl. Ord. n. 194 - In vigore dal 20 Ottobre 2012), all'art. 34 (Misure urgenti per le attività produttive, le infrastrutture e i trasporti, i servizi pubblici locali, la valorizzazione dei beni culturali ed i comuni), comma 13 prevede quanto segue: "Per i servizi pubblici locali di rilevanza economica, al fine di assicurare il rispetto della disciplina europea, la parità tra gli operatori, l'economicità della gestione e di garantire adeguata informazione alla collettività di riferimento, l'affidamento del servizio  è effettuato sulla base di apposita relazione, pubblicata sul sito internet dell'ente affidante, che dà conto delle ragioni e della sussistenza dei requisiti previsti dall'ordinamento europeo per la forma di affidamento prescelta e che definisce contenuti specifici degli obblighi di servizio pubblico e servizio universale, indicando le compensazioni economiche se previste.

In termini di contenuti specifici, quindi la presente relazione:

dà atto della natura di servizio pubblico dì rilevanza economica del ciclo dei rifiuti;
individua quale sia l’ente affidante;
definisce i contenuti specifici degli obblighi di servizio pubblico e servizio universale;

dà conto delle ragioni e della sussistenza dei requisiti previsti dall'ordinamento europeo per la forma di affidamento prescelta;

2) LA NATURA DI SERVIZIO PUBBLICO DI RILEVANZA ECONOMICA DEL CICLO DEI RIFIUTI

Appare innanzitutto necessario operare la classica distinzione tra servizio pubblico locale ed attività resa a favore dei Comuni (diverse dai servizi pubblici) al fine di collocare il ciclo dei rifiuti in una delle due tipologie.

Tra molte, la sentenza Consiglio di Stato, Sez. V, 09.09.2011 n. 5068, sul criterio distintivo tra concessione di servizi ed attività resa al Comune evidenzia la distinzione come segue: La giurisprudenza della Corte di Giustizia CE ha ribadito che sì è in presenza di una concessione di servizi, allorquando le modalità di remunerazione pattuite consistono nel diritto del prestatore di sfruttare la propria prestazione ed implicano che quest'ultimo assuma il rischio legato alla gestione dei servizi in questione, spesso con tariffa a carico degli utenti, mentre in caso di assenza di trasferimento al prestatore del rischio legato alla prestazione, l'operazione rappresenta un'attività resa al Comune.

Circa il dibattuto tema della rilevanza economica, va innanzitutto evidenziato quanto espresso con la sentenza Consiglio di Stato, Sez. V, 23.10.2012 n. 5409, la quale sintetizza gli argomenti che hanno animato la discussione.

La distinzione tra servizi ed attività economiche e non economiche ha carattere dinamico ed evolutivo, cosicché non è possibile fissare a priori un elenco definitivo dei servizi di interesse generale di natura economica (secondo la costante giurisprudenza comunitaria spetta infatti al giudice nazionale valutare circostanze e condizioni in cui il servizio viene prestato, tenendo conto, in particolare, dell'assenza di uno scopo precipuamente lucrativo, della mancata assunzione dei rischi connessi a tale attività ed anche dell'eventuale finanziamento pubblico dell'attività in questione). In sostanza, per qualificare un servizio pubblico come avente rilevanza economica o meno si deve prendere in considerazione non solo la tipologia o caratteristica merceologica del servizio (vi sono attività meramente erogative come l'assistenza agli indigenti), ma anche la soluzione organizzativa che l'ente locale, quando può scegliere, sente più appropriata per rispondere alle esigenze dei cittadini. Dunque, la distinzione può anzitutto derivare da due presupposti, in quanto non solo vi può essere un servizio che ha rilevanza economica o meno in astratto ma anche uno specifico servizio che, per il modo in cui è organizzato, presenta o non presenta tale rilevanza economica. Saranno, quindi, privi di rilevanza economica i servizi che sono resi agli utenti in chiave meramente erogativa e che, inoltre, non richiedono una organizzazione di impresa in senso obiettivo (invero, la dicotomia tra servizi a rilevanza economica e quelli privi di rilevanza economica può anche essere desunta dalle norme privatistiche, coincidendo sostanzialmente con i criteri che contraddistinguono l'attività di impresa nella previsione dell'art. 2082 del Codice Civile e, per quanto di ragione, dell'art. 2195 o, per differenza, con ciò che non vi può essere ricompreso). Per gli altri servizi, astrattamente di rilevanza economica, andrà valutato in concreto se le modalità di erogazione, ne consentano l'assimilazione a servizi pubblici privi di rilevanza economica.
La qualificazione di un servizio pubblico a rilevanza economica è correlata alla astratta potenzialità di produrre un utile di gestione e, quindi, di riflettersi sull'assetto concorrenziale del mercato di settore

Alla luce di tutto quanto sopra, per raccolta, trasporto, spazzamento e smaltimento dei rifiuti risultano ricorrere le caratteristiche sopra evidenziate perché il ciclo possa ben rientrare nell'alveo dei servizi pubblici, ancorchè la tariffa non venga riscossa direttamente dal prestatore del servizio, bensì dal Comune, il quale però la determina assicurando la copertura integrale del costo del servizio.
Inoltre, il ciclo dei rifiuti è individuato esplicitamente quale servizio, oltre che da previgenti leggi (tra le altre, l'art. 23 bis, comma 10 del D.L. n. 112/2008 nella sua versione originale), dall'art. 200, comma 1 del D.lgs n. 152/2006.

Si può quindi concludere che il ciclo dei rifiuti, trattandosi di servizio pubblico di rilevanza economica, deve essere oggetto della relazione ex art.34, comma 20 del D.L. n. 179/2012 convertito in Legge n.221/2012.

3) OBBLIGHI DI SERVIZIO PUBBLICO ED UNIVERSALE IN TEMA DI CICLO DEI RIFTUTI

Gli obblighi in questione, richiamati esplicitamente dall'art. 34, comma 20 del D.L. n.179/2012 e

successive modificazione, sono indiscutibilmente correlati all'impossibilità di interrompere il servizio per evidenti ragioni igienico-sanitarie e di qualità della vita nelle comunità locali.
Circa l'obbligatorietà dello svolgimento del ciclo dei rifiuti, il già sopra riportato art. 200 D.lgs n.152/2006 tratta del servizio come di una gestione a svolgimento obbligatorio, a cura dell'ente d'ambito. In base all'art. 198, commi 2 e successivi del d.lgs.152/2006 già sopra richiamato (Competenze dei Comuni):
2. I comuni concorrono a disciplinare la gestione dei rifiuti urbani con appositi regolamenti che, nel rispetto dei principi di trasparenza, efficienza, efficacia ed economicità e in coerenza con piani d'ambito stabiliscono in particolare:

a) le misure per assicurare la tutela igienico-sanitaria in tutte te fasi della gestione dei rifiuti urbani;

b) le modalità del servizio di raccolta e trasporto dei rifiuti urbani;

c) le modalità del conferimento, della raccolta differenziata e del trasporto dei rifiuti urbani ed assimilati al fine di garantire una distinta gestione delle diverse frazioni di rifiuti e promuovere il recupero degli stessi;

d) le norme atte a garantire una distinta ed adeguata gestione dei rifiuti urbani pericolosi e dei rifiuti da esumazione ed estumulazione;

e) le misure necessarie ad ottimizzare le forme di conferimento, raccolta e trasporto dei rifiuti primari di imballaggio in sinergia con altre frazioni merceologiche, fissando standard minimi da rispettare;

J) le modalità di esecuzione della pesata dei rifiuti urbani prima di inviarli al recupero e allo smaltimento;

g) l'assimilazione, per qualità e quantità, dei rifiuti speciali non pericolosi ai rifiuti urbani

3. I comuni sono tenuti a fornire alla Regione, alla Provincia ed alle Autorità d'ambito tutte le informazioni sulla gestione dei rifiuti urbani da esse richieste.

4. I comuni sono altresì tenuti ad esprimere il proprio parere in ordine all'approvazione dei progetti di bonifica dei siti inquinati rilasciata dalle regioni.

In materia di conferma del fatto che il ciclo dei rifiuti debba essere gestito in esclusiva (un ente pubblico affidante, un affidatario unico per territorio e periodo di tempo) e non in regime di concorrenza totale (venir meno del ruolo di affidante da parte dell'ente pubblico, libero dispiego della concorrenza tra più gestori contestualmente operanti sul territorio), a livello di singolo Comune, soprattutto quando quest'ultimo sia di piccole dimensioni, il ciclo dei rifiuti appare caratterizzato dai seguenti aspetti, elaborati per i singoli segmenti del servizio (raccolta, trasporto, spazzamento stradale, smaltimento finale).

Quanto alla raccolta dei rifiuti, appare in teoria possibile che più operatori nel mercato, in contestuale concorrenza tra loro, intrattengano rapporti diretti con gli utenti finali del servizio, i quali potrebbero anche cambiare il proprio fornitore a seconda della convenienza economica e del livello del servizio reso ma, nel concreto, la questione non risulta attuabile.

Più operatori all'interno dello stesso Comune causerebbero probabilmente problemi di traffico pesante, di sovrapposizione, di necessità di identificazione del rifiuto di spettanza di ciascuno i quali non appaiono facilmente risolubili, come pure risulterebbe arduo raggiungere facilmente obiettivi predeterminati di raccolta differenziata in un sistema multi-gestore che richiederebbe un non facile coordinamento.

Quanto allo spazzamento stradale, si tratta in tutta evidenza di un segmento per il quale l'esclusiva (unico operatore per Comune per periodo di tempo determinato) non può che essere mantenuta; si tratta infatti di accedere al suolo pubblico per effettuarvi operazioni di pulizia, e solo l'ente proprietario del suolo può ordinatamente definire quale sia l'unico affidatario che si occupi del segmento specifico; la concorrenza nel mercato non appare nemmeno concepibile.

Quanto allo smaltimento finale dei rifiuti, si tratta di un segmento la cui evoluzione non può essere di competenza comunale, bensì a livello provinciale; pertanto, il tema risulta essere materia che sfugge alla disponibilità del singolo Comune o della stessa concorrenza totale nel mercato.

Al riguardo, in termini dì relativa complessità, si consideri anche l'art.25, comma 4 del D.L. n. 1/2012 convertito in Legge n. 27/2012, in base al quale: "Per la gestione ed erogazione dei servizi di gestione integrata dei rifìuti urbani sono affidate ai sensi dell'art. 202 D. Lgs 3 Aprile 2006, n.152, e nel rispetto della normativa nazionale ed europea, le seguenti attività:
a) la gestione ed erogazione del servizio che può comprendere le attività di gestione e realizzazione degli impianti; 
b) la raccolta, la raccolta differenziata, la commercializzazione e l'avvio a smaltimento e recupero nonché, ricorrendo le ipotesi di cui alla precedente lettera a), smaltimento completo di tutti i rifiuti urbani ed assimilati prodotti all'interno dell'ATO.

Nel caso in cui gli impianti siano di titolarità di soggetti diversi dagli enti locali di riferimento, all'affidatario del servizio di gestione integrata dei rifiuti urbani devono essere garantiti l'accesso agli impianti a tariffe regolate e predeterminate e la disponibilità delle potenzialità e capacità necessarie a soddisfare le esigenze di conferimento indicate nel piano d'ambito."
In esito alle considerazioni di cui sopra, pare potersi concludere che il ciclo dei rifiuti si caratterizzi per obblighi allo svolgimento del servizio, e ciò in forma di esclusiva da parte di un ente affidante ad un solo affidatario per territorio e periodo di tempo.

4) INDIVIDUAZIONE DELL'ENTE AFFIDANTE IL CICLO DEI RIFIUTI
In base all'art. 3 bis, comma 1 del D.L. n. 138/2011 le Regioni (e tra queste la Lombardia) avrebbero dovuto, entro il 30.06.2012, individuare obbligatoriamente ambiti sovra comunali, e con essi gli enti regolatori di questi ultimi, per l'organizzazione del ciclo dei rifiuti per aree più vaste rispetto alla tradizionale competenza territoriale del singolo Comune.

Peraltro, l'art. 200, comma 1 del D.Lgs n.152/2006 (norma nazionale in materia di ambiente) Organizzazione territoriale del servizio di gestione integrata dei rifiuti urbani già da tempo prefigurava che la gestione dei rifiuti urbani è organizzata sulla base di ambiti territoriali ottimali, di seguito denominati ATO, secondo i seguenti criteri:

a) superamento della frammentazione delle gestioni attraverso un servizio di gestione integrata dei rifiuti;

b) conseguimento di adeguate dimensioni gestionali, definite sulla base di parametri fisici, demografici, tecnici e sulla base delle ripartizioni politico-amministrative;

c) adeguata valutazione del sistema stradale e ferroviario di comunicazione al fine di ottimizzare i trasporti all'interno dell’ATO;
d) valorizzazione di esigenze comuni e affinità nella produzione e gestione dei rifiuti;
e) ricognizione di impianti di gestione di rifiuti già realizzati e funzionanti;

f) considerazione delle precedenti delimitazioni affinché i nuovi ATO si discostino dai precedenti solo sulla base di motivate esigenze di efficacia, efficienza ed economicità.

Diversamente da quanto occorso nelle altre Regioni d'Italia, la Lombardia non ha a suo tempo provveduto ad individuare gli ambiti sovra comunali (né come detto ciò è ancora avvenuto oggi ex art. 3 bis, comma 1 del D.L. n. 138/2011), in relazione all'opzione consentita dall'art.200, comma 7 del D.Lgs n. 152/2006:

Le regioni possono adottare modelli alternativi o in deroga al modello degli Ambiti Territoriali Ottimali laddove predispongano un piano regionale dei rifiuti che dimostri la propria inadeguatezza rispetto agli obiettivi strategici previsti dalla normativa vigente, con particolare riferimento ai criteri generali e alle linee guida riservati, in materia, allo Stato

La Regione Lombardia, con comunicazione della Direzione Generale reti e Servizi prot. 17129 del
06.08.2007 "Chiarimento in merito all'organizzazione territoriale di gestione dei rifiuti urbani" ha
espresso la propria posizione circa la non individuazione degli ambiti multi comunali per affidamento con gara del ciclo dei rifiuti; la Regione si è avvalsa dell'opzione ex art. 200, comma 7 del D.Lgs n. 152/2006, purché il modello adottato rispetti i principi ispiratori (di concorrenza e liberalizzazione), e così si sono affermate le previsioni ex L.R. n. 26/2003 (come modificata ed integrata dalla L.R. n. 18/2006 e dalla L.R. n. 1/2009), cosicché è il singolo Comune a mantenere il ruolo di ente concedente/affidante, salva la facoltà dei Comuni di associarsi volontariamente ai fini di svolgimento del servizio su base territoriale più ampia.
5) SUSSISTENZADEI REQUISITI PREVISTI DALL'ORDINAMENTO EUROPEO

La sentenza n. 199/2012 della Corte Costituzionale stabilisce l’applicazione, nell'ordinamento nazionale, della normativa comunitaria sulle regole concorrenziali minime per le gare ad evidenza pubblica che affidano la gestione di servizi pubblici di rilevanza economica.

Secondo la normativa comunitaria gli enti locali possono procedere ad affidare la gestione dei servizi pubblici locali, attraverso:

esternalizzazione a terzi mediante procedure ad evidenza pubblica secondo le disposizioni in materia di appalti e concessioni di servizi;

società mista pubblico-privata, la cui selezione del socio privato avvenga mediante gara a doppio oggetto;

gestione cosiddetta "in house", purché sussistano i requisiti previsti dall'ordinamento comunitario, e vi sia il rispetto dei vincoli normativi vigenti.

Per i servizi di rilevanza economica il soggetto che affida il servizio dovrà tener conto sia della disciplina comunitaria sia delle norme nazionali settoriali.

Il Comune di Montebello della Battaglia ha pertanto deciso di confermare l'affidamento a terzi, mediante procedura aperta, del proprio ciclo dei rifiuti consistente nella raccolta, trasporto e smaltimento finale e tale affidamento risulta conforme ai dettami comunitari in tema di affidamento di servizi pubblici locali.

6) L'ASSENZADI COMPENSAZIONI ECONOMICHE
Non essendo per il momento stati adottati i sistemi di misurazione puntuale dei rifiuti ed essendo prevista e disciplinata da apposito Regolamento l'applicazione della tassa rifiuti (TARI), il Comune affida la gestione del servizio di raccolta e trasporto dei rifiuti urbani e di igiene urbana con la modalità dell'appalto e si fa carico dell'integrale corresponsione del corrispettivo del servizio al gestore, provvedendo in proprio a riscuotere dall'utenza il tributo.
Non sono comunque previste compensazioni economiche a carico del Comune, in quanto i costi del servizio devono per legge essere integralmente coperti dal gettito di tassa.

7) INFORMAZIONI DI SINTESI
Oggetto dell'affidamento: Servizio di raccolta e trasporto dei rifiuti urbani e di igiene urbana 
Ente affidante: Comune di Montebello della Battaglia
Tipo di affidamento: appalto di servizio

Modalità di affidamento: affidamento tramite gara pubblica

Durata del contratto: cinque anni

Servizio in corso già affidato con procedura ad evidenza pubblica

Territorio interessato dal servizio: Territorio comunale di Montebello della Battaglia
8) SOGGETTO RESPONSABILE   DELLA COMPILAZIONE

Nominativo: Geom.Maurizio Rossi  - Responsabile del Servizio Tecnico del Comune di Montebello della Battaglia
Ente di riferimento: Comune di Montebello della Battaglia
Servizio competente: Servizio  Tecnico
Telefono: 0383/83730
Email: uficiotecnico@comune.montebellodellabattaglia.pv.it
Montebello della Battaglia, li: 23/03/2017
     Il Funzionario
  Tecnico Comunale

Geom.Maurizio Rossi

