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QUALE PERCORSO VERSO LA GARA DEI SERVIZI A SEGUITO DEL DECRETO RONCHI ?
1.1
Premessa

Il regolamento (vedi nota in riquadro) in materia di servizi pubblici locali di rilevanza economica trova il proprio fondamento nell’articolo 23-bis del decreto legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, nella legge 6 agosto 2008, n. 133, e successive modificazioni, e, in particolare, nei commi 4-bis e 10, come introdotti dall’articolo 15 del decreto-legge 25 settembre 2009, n. 135, convertito, con modificazioni, dalla legge 20 novembre 2009, n. 166.

In particolare, con il comma 10 del predetto articolo 23-bis, il Governo è stato delegato ad adottare, su proposta del Ministro per i rapporti con le Regioni ed entro il 31 dicembre 2009, uno o più regolamenti, ai sensi dell'articolo 17, comma 2, della legge 23 agosto 1988, n. 400, nel rispetto dei principi e criteri direttivi individuati dalla citata disposizione di delega.

Va premesso che, con il predetto articolo 23-bis, il legislatore statale ha inteso introdurre una disciplina omogenea, di ordine generale, in tema di servizi pubblici locali di rilevanza economica, atta a prevalere su quelle di settore non compatibili, nella dichiarata finalità di “favorire la più ampia diffusione dei principi di concorrenza, di libertà di stabilimento e di libera prestazione dei servizi di tutti gli operatori economici interessati…, nonché di garantire il diritto di tutti gli utenti alla universalità ed accessibilità dei servizi pubblici locali ed al livello essenziale delle prestazioni,…assicurando un adeguato livello di tutela degli utenti, secondo i principi di sussidiarietà, proporzionalità e leale cooperazione” (comma 1).

La norma, pertanto, in attuazione della disciplina comunitaria, mira ad impedire l’acquisizione di ingiustificate posizioni di vantaggio nel delicato e strategico settore dei servizi pubblici locali di rilevanza economica.
Nota sul Regolamento

Il decreto del Presidente della Repubblica, 7 settembre 2010, n. 168, Regolamento in materia di servizi pubblici locali di rilevanza economica, a norma dell'articolo 23-bis, comma 10, del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n.133 (Pubblicato in GU n. 239 del 12-10-2010). * Nell’art. 4 c. 2 del summenzionato D.P.R. 7 settembre 2010, n. 168, relativamente alla richiesta del parere dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato, esclusivamente per i servizi relativi al settore idrico, è stata espunta la lett. d, prevista, invece, nello schema del medesimo D.P.R. approvato in via definitiva nel Consiglio dei Ministri n.102 del 22 luglio 2010), che richiedeva, quale ulteriore condizione per l’affidamento in house del servizio idrico integrato, il raggiungimento da parte dell’affidatario di “costi operativi medi annui con un’incidenza sulla tariffa che si mantenga al di sotto della media di settore”.
1.2
Il Decreto Ronchi

1.2.1
L’affidamento del servizio mediante gare e le società miste

In via ordinaria l’affidamento del servizio può essere disposto:

a)
in favore di imprenditori o società in qualunque forma costituiti individuati mediante procedura ad evidenza pubblica;

b)
in favore di società miste a condizione:

I.
che la scelta del socio avvenga mediante procedure ad evidenza pubblica;

II.
che tali procedure “abbiano ad oggetto, al tempo stesso, la qualità di socio e l’attribuzione di specifici compiti operativi connessi alla gestione dal servizio”;

III.
“che al socio sia attribuita una partecipazione non inferiore al 40 per cento”.

Mentre quella di cui alla lettera a) costituisce la fattispecie tipica dell’affidamento con gara, nel caso di cui alla lett. b), dopo un lungo travaglio giurisprudenziale e normativo, si è confermata la legittimità del modello della società mista, definendone tuttavia il perimetro.

Nell’art. 23 bis quella che sino a questo momento veniva considerata una forma implicita di affidamento del servizio viene esplicitata, richiedendosi che al socio privato siano affidati specifici compiti operativi e divenendo quest’ultima una condizione di legittimità dell’affidamento stesso.

E’ questo l’aspetto uno degli aspetti maggiormente problematici della riforma e non a caso tale specifica disposizione ha già subito una prima rielaborazione nel passaggio dal testo del decreto legge 135/09 alla legge di conversione. Nella prima versione si parlava infatti di “compiti operativi” affidati al socio, mentre in sede di conversione si è sostituita tale locuzione con quella di “specifici compiti operativi”, lasciando intendere che detti compiti possano essere “ritagliati” nell’ambito di quelli più vasti affidati alla società mista.

1.2.2
L’affidamento in deroga

Separato e distinto rispetto al modello delle società miste, con cui per un determinato periodo sembrava essersi confuso, è invece rimasto l’affidamento in house. Resta confermata la scelta di fondo dell’art. 23 bis, così come era stata concepita nella sua originaria versione scaturita dal d.l. 112/08, della eccezionalità di tale forma di affidamento.

Alla scelta in questo caso deve essere data “adeguata pubblicità” ed essa deve essere motivata con l’esistenza di “situazioni eccezionali che, a causa di peculiari caratteristiche economiche, sociali, ambientali e geomorfologiche del contesto territoriale di riferimento, non permettono un’efficace ed utile ricorso al mercato”. La motivazione deve essere stilata sulla base di una “analisi di mercato” e deve tradursi in una apposita relazione da trasmettersi all’Autorità Garante per la concorrenza ed il mercato per l’acquisizione del relativo parere che deve essere rilasciato entro 60 gg. dalla sua ricezione. Decorso tale termine il parere si intende espresso in senso favorevole.

Si evidenzia la natura preventiva del parere e il meccanismo di silenzio assenso in caso di inutile decorso del termine per la sua emissione.

Il parere è obbligatorio ma non vincolante, ancorché sia facile ritenere che esso eserciterà inevitabilmente una forte influenza sulle decisioni degli enti locali ed altrettanto rilievo eserciterà in caso di impugnazione innanzi al giudice amministrativo della eventuale scelta di segno contrario.

Nei pochi mesi di vigenza dell’art. 23 bis i pareri resi dall’Autorità sono stati sostanzialmente tutti di segno negativo. La prova dell’inesistenza di un’alternativa di mercato alla gestione in house viene richiesta in forme tali da renderla di fatto impossibile nella generalità dei casi. Solo recentemente si è assistito ad un paio di pronunciamenti di segno positivo derivanti tuttavia dalla considerazione che l’affidamento “non appare in grado di incidere in misura apprezzabile sulle condizioni concorrenziali del mercato interessato, in ragione della sua ridotta dimensione in termini di popolazione interessata e dell’esiguo valore del servizio” (pareri AS 621 e AS 644 del 10 e dell’11 settembre 2009).

1.3
Il Regolamento Attuativo

Il regolamento di attuazione dell'art. 23 bis del d.l. n. 112/2008, convertito con modificazioni, dalla Legge n. 133/08 e smi, in materia di servizi pubblici locali è stato approvato in via definitiva nel Consiglio dei Ministri n.102 del 22/07/2010 e ufficializzato con DPR 7 settembre 2010 n° 168 (vedi nota in premessa). Esso si applica ai servizi pubblici locali di rilevanza economica, ed in particolare ai servizi di gestione dei rifiuti e di igiene urbana.
Il regolamento prevede specifiche iniziative di liberalizzazione che si concretizzano attraverso verifiche ad hoc obbligatorie per gli enti locali (rif. Art. 2 del Regolamento):

· Gli enti locali verificano la realizzabilità di una gestione concorrenziale dei servizi pubblici locali, limitando l’attribuzione di diritti di esclusiva, ove non diversamente previsto dalla legge, ai casi in cui, in base ad una analisi di mercato, la libera iniziativa economica privata non risulti idonea, secondo criteri di proporzionalità, sussidiarietà orizzontale ed efficienza, a garantire un servizio rispondente ai bisogni della comunità, e liberalizzando in tutti gli altri casi le attività economiche compatibilmente con le caratteristiche di universalità ed accessibilità del servizio.

· All’esito della verifica l’ente adotta una delibera quadro che illustra l’istruttoria compiuta ed evidenzia, per i settori sottratti alla liberalizzazione, i fallimenti del sistema concorrenziale e i benefici per la stabilizzazione, lo sviluppo e l’equità all’interno della comunità locale derivanti dal mantenimento di un regime di esclusiva del servizio.

· Alla delibera di cui al comma precedente è data adeguata pubblicità; essa è inviata all’Autorità garante della concorrenza e del mercato ai fini della relazione al Parlamento di cui alla legge 10 ottobre 1990, n. 287.

· La verifica è effettuata entro dodici mesi dall’entrata in vigore del regolamento e poi periodicamente secondo i rispettivi ordinamenti degli enti locali; essa è comunque effettuata prima di procedere al conferimento e al rinnovo della gestione dei servizi.

NOTA: Gli affidamenti di servizi pubblici locali assumono rilevanza ai fini dell’espressione del parere di cui all’articolo 23-bis, comma 4 (cd. Parere dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato), se il valore economico del servizio oggetto dell’affidamento supera la somma complessiva di 200.000,00 euro annui. 

L’Art. 3 del Regolamento fissa le seguenti regole per le procedure competitive ad evidenza pubblica:
1. Le procedure competitive ad evidenza pubblica, di cui all’articolo 23-bis, comma 2, sono indette nel rispetto degli standard qualitativi, quantitativi, ambientali, di equa distribuzione sul territorio e di sicurezza definiti dalla legge, ove esistente, dalla competente autorità di settore o, in mancanza di essa, dagli enti affidanti.

2. Le società a capitale interamente pubblico possono partecipare alle procedure competitive ad evidenza pubblica di cui all’articolo 23-bis, comma 2, lettera a), sempre che non vi siano specifici divieti previsti dalla legge.

3. Al fine di promuovere e proteggere l’assetto concorrenziale dei mercati interessati, il bando di gara o la lettera di invito:

a) esclude che la disponibilità a qualunque titolo delle reti, degli impianti e delle altre dotazioni patrimoniali non duplicabili a costi socialmente sostenibili ed essenziali per l’effettuazione del servizio possa costituire elemento discriminante per la valutazione delle offerte dei concorrenti;

b) assicura che i requisiti tecnici ed economici di partecipazione alla gara siano proporzionati alle caratteristiche e al valore del servizio e che la definizione dell’oggetto della gara garantisca la più ampia partecipazione e il conseguimento di eventuali economie di scala e di gamma;

c) indica, ferme restando le discipline di settore, la durata dell’affidamento commisurata alla consistenza degli investimenti in immobilizzazioni materiali previsti nei capitolati di gara a carico del soggetto gestore. In ogni caso la durata dell’affidamento non può essere superiore al periodo di ammortamento dei suddetti investimenti;

d) può prevedere l’esclusione di forme di aggregazione o di collaborazione tra soggetti che possiedono singolarmente i requisiti tecnici ed economici di partecipazione alla gara, qualora, in relazione alla prestazione oggetto del servizio, l’aggregazione o la collaborazione sia idonea a produrre effetti restrittivi della concorrenza sulla base di un’oggettiva e motivata analisi che tenga conto di struttura, dimensione e numero degli operatori del mercato di riferimento;

e) prevede che la valutazione delle offerte sia effettuata da una commissione nominata dall’ente affidante e composta da soggetti esperti nella specifica materia;

f) indica i criteri e le modalità per l’individuazione dei beni di cui all’articolo 10, comma 1, e per la determinazione dell’eventuale importo spettante al gestore al momento della scadenza o della cessazione anticipata della gestione ai sensi dell’articolo 10, comma 2;

g) prevede l’adozione di carte dei servizi al fine di garantire trasparenza informativa e qualità del servizio.
4. Fermo restando quanto previsto al comma 3, nel caso di procedure aventi ad oggetto, al tempo stesso, la qualità di socio e l'attribuzione di specifici compiti operativi connessi alla gestione del servizio, il bando di gara o la lettera di invito assicura che:

a) i criteri di valutazione delle offerte basati su qualità e corrispettivo del servizio prevalgano di norma su quelli riferiti al prezzo delle quote societarie;

b) il socio privato selezionato svolga gli specifici compiti operativi connessi alla gestione del servizio per l’intera durata del servizio stesso e che, ove ciò non si verifica, si proceda a un nuovo affidamento ai sensi dell’articolo 23-bis, comma 2;

c) siano previsti criteri e modalità di liquidazione del socio privato alla cessazione della gestione.

Con riferimento alla cessione dei beni in caso di subentro il Regolamento prescrive quanto segue:
1. Alla scadenza della gestione del servizio pubblico locale o in caso di sua cessazione anticipata, il precedente gestore cede al gestore subentrante i beni strumentali e le loro pertinenze necessari, in quanto non duplicabili a costi socialmente sostenibili, per la prosecuzione del servizio, a titolo gratuito e liberi da pesi e gravami.

2. Se, al momento della cessazione della gestione, i beni di cui al comma 1 non sono stati interamente ammortizzati, il gestore subentrante corrisponde al precedente gestore un importo pari al valore contabile originario non ancora ammortizzato, al netto di eventuali contributi pubblici direttamente riferibili ai beni stessi. 

3. L’importo di cui al comma 2 è indicato nel bando o nella lettera di invito relativi alla gara indetta per il successivo affidamento del servizio pubblico locale a seguito della scadenza o della cessazione anticipata della gestione.

1.4
Il regime transitorio e le scadenze

La disciplina del regime transitorio è contenuta nel comma 8 dell’art. 23 bis, come novellato dal d.l. 135/09. 

1.4.1
Gli affidamenti in house.

“Le gestioni in essere alla data del 22 agosto 2008 affidate conformemente ai principi comunitari in materia di cosiddetta “in house” cessano improrogabilmente e senza necessità di deliberazione da parte dell' ente affidante, alla data del 31 dicembre 2011”. Così stabilisce il comma 8, lett. a) dell’art. 23 bis novellato il quale richiede, perché ciò possa accadere, che si tratti di affidamenti disposti nel rispetto dei principi comunitari relativi all’in house providing (“controllo analogo” a quello esercitato dall’ente sui propri servizi e “prevalenza” dell’attività in favore dell’ente locale, secondo le modalità con cui tali requisiti sono stati fissati e precisati dalla giurisprudenza comunitaria).

Viceversa, le gestioni in house che non corrispondono a tali requisiti scadono, in base alla previsione residuale di cui al comma 8, lett. e), alla data del 31 dicembre 2010.

Le gestioni conformi ai principi comunitari possono proseguire sino alla scadenza prevista dal contratto di servizio a condizione che entro il 31 dicembre 2001 le amministrazioni cedano almeno il 40% del capitale ad un socio privato selezionato con procedura di gara ad evidenza pubblica, dando luogo al modello della società mista di cui al comma 2, lett. b) dell’art. 23 bis e pertanto anche affidando al privato “specifici compiti operativi relativi alla gestione del servizio”.

La “salvezza” di tali gestioni è quindi legata alla trasformazione del soggetto gestore in società mista avente le caratteristiche di cui abbiamo precedente trattato.

Il legislatore, inoltre, nel trattare delle gestioni in house conformi al diritto comunitario, si riferisce a quelle esistenti alla data 22 agosto 2008, coincidente con l’entrata in vigore della l. 133/08, di conversione del d.l. 112/08. Si intende che quelle affidate successivamente resteranno in vita sino alla loro scadenza contrattuale a condizione che siano stati rispettate tutte le previsioni dell’art. 23 bis, ovvero che la scelta sia sorretta da adeguata motivazione in ordine alla eccezionalità che la caratterizza, fondata sull’impossibilità di ricorrere ad una valida alternativa di mercato e che sia stato richiesto il prescritto parere dell’Autorità Garante. Non necessariamente deve essersi trattato di parere favorevole, attesa la sua natura non vincolante, potendo astrattamente venire in considerazione anche il caso – verosimilmente assai raro - di enti locali che si siano discostati dall’opinione dell’Autorità.

1.4.2
Gli affidamenti a società miste

In questo caso [comma 8 art. 23 bis, lett. b) e c) ed e)], occorre distinguere:

a)
gli affidamenti disposti in favore di società miste il cui socio privato non sia stato scelto con procedure ad evidenza pubblica, i quali cessano, secondo il criterio residuale e di chiusura della lett. e) del comma 8, alla data del 31 dicembre 2010;

b)
gli affidamenti disposti in favore di società miste il cui socio privato sia stato scelto con procedure ad evidenza pubblica che tuttavia “non abbiano avuto ad oggetto, al tempo stesso, la qualità di socio e l'attribuzione dei compiti operativi connessi alla gestione del servizio”i quali cessano alla data del 31 dicembre 2011.

c)
gli affidamenti disposti in favore di società miste il cui socio privato sia stato scelto con procedure di ad evidenza pubblica che abbiano avuto ad oggetto “al tempo stesso la qualità di socio e l’attribuzione dei compiti operativi connessi alla gestione del servizio”, i quali cessano alla scadenza contrattuale.

Il punto maggiormente problematico risiede nelle differenze tra le fattispecie di cui alle lettere b) e c).

La soluzione sarà diversa a seconda di cosa si intende per procedura ad evidenza pubblica che abbia ad oggetto, al tempo stesso, la qualità di socio e l’attribuzione di compiti operativi.

Se l’interpretazione è nel senso che deve esservi stato un bando di gara che espressamente abbia previsto l’acquisto delle quote o delle azioni e l’assunzione della gestione diretta in capo al socio di tutto o parte del servizio, la grande maggioranza, se non la totalità delle società miste esistenti, anche là dove sia stata esperita una procedura di gara per la scelta del partner, non corrisponderebbero a questo modello.

Ciò in quanto, prima della novella legislativa, l’assunzione di un ruolo operativo ad opera del socio industriale avveniva egualmente, ma in altre forme. Il modello maggiormente collaudato era ed è tuttora costituito, nella prassi, dalla attribuzione al partner della facoltà di esprimere, in sede di corporate governance, soggetti destinati a ricoprire cariche di primo piano nella gestione sociale, riservando viceversa al pubblico una funzione di controllo. Tipicamente al privato si attribuisce la facoltà di designare l’amministratore delegato ed al pubblico il presidente del consiglio di amministrazione della società. Ciò avviene tuttavia per mezzo di patti parasociali e non mediante l’affidamento diretto al socio di parti del servizio. L’affidamento è effettuato in favore della società e non del socio e la ripartizione dei compiti  tra il pubblico che controlla ed il privato che gestisce si realizza all’interno della società.

1.4.3
Le società quotate

Il comma 8, lett. d) si ricollega a quanto previsto dall’art. 113, comma 15 bis, TUEL, come novellato dal d.l.269/03, convertito nella legge 326/03. Questo, salve diverse previsioni delle norme di settore, stabiliva che gli affidamenti che non fossero stati disposti per mezzo di procedure ad evidenza pubblica sarebbero scaduti ope legis alla data del 31 dicembre 2006. Tra le eccezioni vi erano ricomprese le “concessioni affidate alla data del 1° ottobre 2003 a società già quotate in borsa e a quelle da esse direttamente partecipate a tale data a condizione che siano concessionarie esclusive del servizio”, prevedendosi altresì che queste “cessano comunque allo spirare del termine equivalente a quello della durata media delle concessioni aggiudicate nello stesso settore a seguito di procedure di evidenza pubblica, salva la possibilità di determinare caso per caso la cessazione in una data successiva qualora la stessa risulti proporzionata ai tempi di recupero di particolari investimenti effettuati da parte del gestore”.

Il legislatore ha ora ridisciplinato il regime giuridico di quelle stesse società che erano già quotate al 31 dicembre 2003 per stabilire dei termini di durata degli affidamenti indubbiamente più chiari rispetto alle previsioni del comma 15 bis dell’art. 113.

Le società quotate e le loro controllate ai sensi dell’art. 2359 c.c. potranno mantenere gli affidamenti in essere sino alla scadenza del contratto allorché la partecipazione pubblica si riduca ad una quota non superiore al 40% entro il 30 giugno 2013 e non superiore al 30% entro il 31 dicembre 2015. A tal fine gli enti locali soci potranno cedere le loro partecipazioni mediante procedure ad evidenza pubblica “ovvero forme di collocamento privato presso investitori qualificati e operatori industriali”. A parte questi ultimi riferimenti alle modalità di vendita, che necessiterebbero di riflessioni che non possono farsi in questa sede, basterà ricordare che là dove gli obiettivi di progressiva riduzione della quota pubblica non dovessero essere conseguiti, gli affidamenti cesseranno rispettivamente alle date del 30 giugno 2013 e 31 dicembre 2015. (10)

1.5
Quadro di sintesi e analisi sintetica delle norme

Le norme

Adeguamento della disciplina comunitaria in materia di servizi pubblici locali di rilevanza economica (art. 15 del DL 135/09 e modifica dell’art.23bis della L.133/08)

Norme di settore per i servizi di gestione dei rifiuti urbani

Il D.Lgs.152/06 (c.d. Decreto Ambientale)

La normativa italiana in materia di rifiuti urbani: il Dlgs 152/06

· ART. 202 

· (affidamento del servizio) 

1. L'Autorità d'ambito aggiudica il servizio di gestione integrata dei rifiuti urbani mediante gara disciplinata dai principi e dalle disposizioni comunitarie, in conformità ai criteri di cui all'articolo 113, comma 7, del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, (…) 

· Definizione di gestione integrata dei rifiuti urbani

· Rifiuti urbani e speciali  (art.184) 

· Attività affidate (c.4 art.201)

· Il confine della privativa (art.198: recupero; art.182: RD avviata al recupero)

· cooperazione e collegamento con altri soggetti pubblici e privati (c.5 art.201)

La normativa italiana sulla modalità di gestione

· Art. 113 D.lgs. 267/00 (TUEL)

· 3 forme di gestione: gara, società mista e in house (comunitario)

· Periodo transitorio affidamenti non in regola: comma 15bis

· L’art 23bis della L. 133/08 (Manovra estiva ‘08 ante modifica)

· Prevalenza sulle discipline di settore (e sull’art.113 del Tuel per le parti incompatibili)

· Affidamento:

· Ordinario: mediante procedure competitive 

· In deroga: in house, ma per peculiari caratteristiche economiche, sociali, ambientali e geomorfologiche del contesto territoriali che non permettano un efficace ed utile ricorso al mercato

· Parere AGCM “sui profili di competenza”

· Periodo transitorio affidamenti non in regola in regolamento da emanare

· L’art.15 del DL 135/09

· Adeguamento alla disciplina comunitaria in materia di servizi pubblici locali a rilevanza economica

· Modifica dell’art. 23bis

· Pubblicato il 25 settembre 2009

· Scadenza 24 novembre 2009

L’art. 15 del DL 135/09: le modalità di affidamento
2. Il conferimento della gestione dei servizi pubblici locali avviene, in via ordinaria:

a) a favore di imprenditori o di società in qualunque forma costituite individuati mediante procedure competitive ad evidenza pubblica, nel rispetto dei principi del Trattato che istituisce la Comunità europea e dei principi generali relativi ai contratti pubblici e, in particolare, dei principi di economicità, efficacia, imparzialità, trasparenza, adeguata pubblicità, non discriminazione, parità di trattamento, mutuo riconoscimento e proporzionalità;

b) a società a partecipazione mista pubblica e privata, a condizione che la selezione del socio avvenga mediante procedure competitive ad evidenza pubblica, nel rispetto dei principi di cui alla lettera a), le quali abbiano ad oggetto, al tempo stesso, la qualità di socio e l'attribuzione dei specifici compiti operativi connessi alla gestione del servizio e che al socio sia attribuita una partecipazione non inferiore al 40 per cento.

3. In deroga alle modalità di affidamento ordinario di cui al comma 2, per situazioni eccezionali che, a causa di peculiari caratteristiche economiche, sociali, ambientali e geomorfologiche del contesto territoriale di riferimento, non permettono un efficace e utile ricorso al mercato, l'affidamento può avvenire a favore di società a capitale interamente pubblico, partecipata dall'ente locale, che abbia i requisiti richiesti dall'ordinamento comunitario per la gestione cosiddetta "in house" e, comunque, nel rispetto dei principi della disciplina comunitaria in materia di controllo analogo sulla società e di prevalenza dell'attività svolta dalla stessa con l'ente o gli enti pubblici che la controllano.

4. Nei casi di cui al comma 3, l'ente affidante deve dare adeguata pubblicità alla scelta, motivandola in base ad un'analisi del mercato e contestualmente trasmettere una relazione contenente gli esiti della predetta verifica all'Autorità garante della concorrenza e del mercato per l'espressione di un parere preventivo, da rendere entro sessanta giorni dalla ricezione della predetta relazione. Decorso il termine, il parere, se non reso, si intende espresso in senso favorevole. 

L’art. 15 del DL 135/09: il regime transitorio

8. Il regime transitorio degli affidamenti non conformi a quanto stabilito ai commi 2 e 3 è il seguente:

a) le gestioni in essere alla data del 22 agosto 2008 affidate conformemente ai principi comunitari in materia di cosiddetta "in house" cessano, improrogabilmente e senza necessità di deliberazione da parte dell'ente affidante, alla data del 31 dicembre 2011; esse cessano alla scadenza prevista dal contratto di servizio a condizione che entro il 31 dicembre 2011  le amministrazioni cedano almeno il 40% del capitale attraverso le modalità di cui alla lettera b) del comma 2.

b) le gestioni affidate direttamente a società a partecipazione mista pubblica e privata, qualora la selezione del socio sia avvenuta mediante procedure competitive ad evidenza pubblica, nel rispetto dei principi di cui alla lettera a) del comma 2, le quali non abbiano avuto ad oggetto, al tempo stesso, la qualità di socio e l'attribuzione dei compiti operativi connessi alla gestione del servizio, cessano, improrogabilmente e senza necessità di apposita deliberazione dell'ente affidante, alla data del 31 dicembre 2011. 

c) le gestioni affidate direttamente a società a partecipazione mista pubblica e privata, qualora la selezione del socio sia avvenuta mediante procedure competitive ad evidenza pubblica, nel rispetto dei principi di cui alla lettera a) del comma 2, le quali abbiano avuto ad oggetto, al tempo stesso, la qualità di socio e l'attribuzione dei compiti operativi connessi alla gestione del servizio, cessano alla scadenza prevista nel contratto di servizio;

d) gli affidamenti diretti assentiti alla data del 1° ottobre 2003 a società a partecipazione pubblica già quotate in borsa a tale data e a quelle da esse controllate ai sensi dell'articolo 2359 del codice civile, cessano alla scadenza prevista nel contratto di servizio, a condizione che la partecipazione pubblica, si riduca anche progressivamente, attraverso procedure ad evidenza pubblica ovvero forme di collocamento privato presso investitori qualificati e operatori industriali, ad una quota non superiore al 40 per cento entro il 31 dicembre 2013 e non superiore al 30 per cento entro il 31 dicembre 2015; ove siffatta condizione non si verifichi, gli affidamenti cessano, improrogabilmente e senza necessità di apposita deliberazione dell'ente affidante, alla data del 31 dicembre 2015;

e) le gestioni affidate che non rientrano nei casi di cui alle lettere da a) a d) cessano comunque entro e non oltre la data del 31 dicembre 2010, senza necessità di apposita deliberazione dell'ente affidante

Quadro sintetico cessazioni
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2.
IL PERCORSO VERSO LE GARE DI APPALTO

2.1
Elementi di evoluzione dei servizi di gestione dei rifiuti
I bandi di gara di prossima emanazione copriranno nel medio periodo una profonda trasformazione dei Servizi di Gestione dei rifiuti, a seguito di:

a) sviluppo dell’innovazione nel settore:

b) espansione del coinvolgimento dell’utenza:

c) riqualificazione e sviluppo economico a partire dalle città e dal territorio locale
Diventa centrale che le nuove gare siano fin da ora predisposte per gestire detta evoluzione dei servizi, l’introduzione dell’innovazione del settore e le nuove modalità di usufruizione della città e del territorio.

Va superata la continua dicotomia fra ente committente e impresa gestore che rischia di ridurre ad elementi statici e fiscali la gestione del contratto mancando l’obbiettivo della continua riqualificazione e coinvolgimento dell’utenza elemento primo e prioritario della nuova gestione.

Di seguito sono evidenziati alcuni elementi innovativi da introdurre nei bandi di gara di gestione differenziata e integrata dei rifiuti urbani e assimilati e servizi accessori e collaterali, in particolare Servizi di Gestione dei rifiuti:

a) gestione integrata dell’intera filiera
b) programmazione dei servizi  nel periodo di durata del contratto e programmazione e consuntivazione triennale di dettaglio dei singoli servizi e interventi di sviluppo e qualificazione;

c) gestione informatizzata dei dati e controllo di gestione e reportistiche dati del servizio.;

d) Il coinvolgimento dell’utenza nella sua frantumazioni fra caratteristiche economiche, sociali, culturali necessità di un piano dell’immagine coordinato che attraversa tutti gli aspetti del servizio dai mezzi e attrezzature ai contenitori e piccoli strumenti di lavoro, dalle sedi e centri di raccolta alle divise del personale e agli strumenti di separazione interna; un modello unico a livello territoriale che semmai va caratterizzato a livello di singole tipologie di utenza (domestica e non domestica, diverse popolazioni e lingue);

e) va ricercata una dimensione nazionale e internazionale del nuovo servizio tramite contatti e scambio di esperienze con territori con caratteristiche analoghe, al fine di attivare periodicamente un confronto con le eccellenze del settore.

2.2
Rilievo, Analisi, Caratterizzazione territoriale

Al fine di pervenire ad un completo ed esaustivo quadro conoscitivo dello stato dei servizi attualmente erogati nell’area oggetto di studio, si prevede la seguente metodologia di lavoro:

1) Rilevamento dei servizi erogati (dati tecnici ed economici) mediante schede di rilevamento dati inoltrate ai singoli Comuni/Gestori e con l’ausilio di specifiche check list; saranno inoltre condotte interviste locali e sopralluoghi diretti con i tecnici e funzionari delle aziende di gestione. 

L’obiettivo di tale attività è, in particolare ed in relazione ai dati disponibili:

· Verifica delle forme attuali di gestione per i diversi servizi erogati / impianti gestiti;

· Verifica sul territorio dell’organizzazione operativa dei servizi di raccolta differenziata, raccolta secco, altri servizi di igiene urbana;

· Verifica della quantità e della qualità dei servizi erogati: saranno raccolti ed analizzati i principali indicatori degli standard di servizio: 

· Analisi dell’attuale costo dei servizi;

· Determinazione della quantità di utenze servite per ciascuna categoria (fonti delibera TIA/TARSU o altre);

· Posizionamento dei servizi attuali sulla base degli indicatori di efficienza ed economicità.

2) Analisi dei flussi di rifiuto ultimi disponibili e dati storici mediante raccolta dati dalle seguenti fonti. Sarà inoltre effettuata una ricerca finalizzata alla costituzione di una banca dati e informativa esaustiva sulle caratteristiche territoriali; tale ricerca consentirà la definizione delle migliori scelte organizzative e un corretto dimensionamento tecnico dei servizi.

3) Ricerca ad un approfondito livello sulla distribuzione della popolazione, delle componenti economiche e produttive e individuazione dei principali indicatori demografici ed economici. L’obiettivo della ricerca è quello di fornire le indicazioni sulla caratteristica produttiva e sul riflesso indotto nella produzione di rifiuti urbani che consentirà:

· l’individuazione delle filiere di materiale per la raccolta differenziata e la stima dei quantitativi obiettivo di recupero;

· il corretto dimensionamento dei servizi di igiene urbana e la differenziazione del servizio in funzione dei target di utenza presenti;

L’analisi del trend di sviluppo della popolazione (dinamiche demografiche) consentirà un maggior grado di accuratezza nella proiezione futura delle produzioni di rifiuto e quindi sulla pianificazione nel breve-medio periodo dei servizi.

4) Analisi della viabilità in relazione alla movimentazione dei differenti flussi di rifiuto e punti di conferimento obiettivo.

Questa analisi consente:

· Un’appropriata valutazione economica relativa all’impiego di risorse per il trasferimento (trasporto) dei rifiuti;

· L’ottimizzazione della gestione dei trasporti.

2.3
Ricerca di casi di best practice nelle attuali modalità gestionali dei servizi di igiene urbana

Le analisi saranno condotte sia sul lato servizi che quello degli impianti; la realtà in esame sarà confrontata con campioni di riferimento che emergono da dati di base eseguite a livello nazionale ed estero e dati/analisi in possesso al gruppo di progetto. La conoscenza dei parametri tecnico gestionali consente e consentirà in particolare di:

· definire il posizionamento dei singoli servizi attuali

· evidenziare le “best practices” aziendali in termini di efficienza tecnica ed economica

· ricercare e focalizzare eventuali cause di inefficienza

· definire il posizionamento degli interventi di ristrutturazione o l’impianto di nuovi servizi

Di seguito il principale parametri di economicità:

· Costo industriale specifico [euro/ton]

2.4
Trasparenza e linearità del percorso progettuale dei servizi

Il dimensionamento dei servizi di igiene urbana deve essere effettuato per Comune/Area territoriale e per ciascun servizio di igiene urbana con l’obiettivo di garantire una gestione economica, efficiente ed efficace e con adeguati standard di qualità. Il metodo di lavoro previsto è il seguente:

1) Individuazione dei servizi operativi. 

2) Nel rispetto degli strumenti pianificatori comunali, provinciali e regionali saranno valutate le Migliori Tecniche Disponibili per la gestione dei servizi nelle specifiche realtà con particolare riferimento all’efficienza della raccolta differenziata.

Nella scelta dei sistemi di raccolta differenziata domiciliarizzati, saranno condotte analisi comparative tra le possibili organizzazioni al fine di individuare le MTD per la specifica realtà in esame.

3) Scelta dei parametri qualitativi (standard di qualità) e quantitativi (standard di ottimizzazione gestionale). Standard di qualità: si perseguirà l’obiettivo di massimizzare la qualità del servizio erogata introducendo specifici indicatori da utilizzarsi sia in fase di progettazione del servizio che in fase di controllo gestionale.

4) Dimensionamento tecnico dei servizi operativi. 

Tutti i servizi saranno dimensionati tecnicamente in funzione dei seguenti parametri:

· produzione rifiuti reale e prevista in funzione dei trend produttivi e dinamiche demografiche;

· obiettivi di raccolta per ciascuna filiera di materiale e per target di utenza;

· numero di utenze servite;

· quantità di servizio attualmente erogate;

· standard di qualità;

· standard gestionali.

Verrà calcolato il fabbisogno di risorse per l’espletamento dei servizi. In particolare:

· quantità di personale (ore/anno e numero) per servizio e per categoria di inquadramento del personale (autisti e operatori);

· quantità di automezzi (ore/anno e numero) per servizio e per categoria di automezzo;

· quantità di attrezzature (numero) per servizio e per categoria di attrezzatura (es. cassonetti, bidoni, biopattiumiere);

· quantità di altri materiali (numero/anno) per servizio e per tipologia di materiale (es. sacchi, sacchi colorati per la raccolta differenziata, sacchi biodegradabili per la raccolta dell’umido, biocomposters)

5) Servizi di carattere generale e organigramma aziendale con strutturazione delle aree operative e funzionali.

Saranno dimensionati i servizi di carattere generale e infrastrutturale a livello di bacino; in particolare: 

· personale operativo ai servizi logistici e di supporto (manutenzione, ecocentri, trasporto centralizzato, ecc.)

· mezzi e attrezzature logistiche e di supporto;

· infrastrutture logistiche e di supporto

· personale tecnico di coordinamento;

· personale amministrativo e di governance aziendale.

2.4
Fase V: Redazione documenti di gara e supporto nel percorso di attuazione della pianificazione e della gara

E’ declinata nelle seguenti azioni:

· Predisposizione della Carta dei Servizi

· Predisposizione del Regolamento di Assimilazione dei Rifiuti

· Predisposizione del Regolamento di Gestione dei Rifiuti

· Predisposizione del Regolamento di Gestione della Tariffa o Tassa

· Predisposizione gara e redazione del capitolato speciale d'appalto/disciplinare tecnico

· Redazione degli allegati al bando di gara

· Redazione del contratto di servizio

Il capitolato speciale d’appalto per l’espletamento della gara sarà sviluppato in coerenza con il progetto. Il capitolato speciale d’appalto comprenderà:

· l’elenco dei servizi in appalto;

· l’ambito territoriale di svolgimento dei Servizi;

· le condizioni generali dell’appalto;

· le modalità di esecuzione dei Servizi (Piano di lavoro);

· le modalità di consegna dei Servizi;

· i criteri per la variazione delle quantità;

· la durata dell’appalto;

· il corrispettivo dell’Appalto, Revisione e Pagamenti;

· il dettaglio sulla proprietà dei rifiuti raccolti e relativa destinazione;

· i criteri per la redazione da parte della ditta del Piano di Lavoro e monitoraggio

· delle attività eseguite;

· dettaglio personale impiegato con relativi requisiti minimali;

· dettaglio automezzi impiegati con relativi requisiti minimali;

· dettaglio attrezzature impiegate con relativi requisiti minimali;

· Obblighi e responsabilità della ditta appaltatrice;

· Esecuzione dei Controlli;

· Penalità;

· Criteri per recesso contrattuale;

· Modalità di applicazione della Cauzione definitiva;

· Dettaglio su carattere dei servizi;

· Rischi legati all’esecuzione dell’appalto e copertura assicurativa;

· Gestione provvisoria;

· Clausole di decadenza.
2.5
Programmazione delle fasi progettuali
TEMPI DI ESECUZIONE DELLE SINGOLE FASI DEL LAVORO PROGETTUALI
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A) FASE CONOSCITIVA

A1) CARATTERIZZAZIONE DEL TERRITORIO  E DELLE RELATIVE PECULIARITA' 

Avvio

A2)

ANALISI E STIMA DELLA PRODUZIONE DI RU ED ASSIMILATI NELL'AMBITO 

TERRITORIALE 

A3)

ANALISI DELLE MODALITA' ORGANIZZATIVE PREESISTENTI (PROGETTO PORTA A 

PORTA)

A4) ANALISI DEL SISTEMA IMPIANTISTICO DI RIFERIMENTO

A5) I COSTI ATTUALI DI DETTAGLIO - BENCHMARCK CON REALTA' SIMILARI

A6) INDIVIDUAZIONE DELLE CRITICITA DI SISTEMA - COSTRUZIONE SWOT ANALISYS

B) PROGETTO TECNICO - ECONOMICO DI ORGANIZZAZIONE DEI SERVIZI

B1) PROPOSTA DEL MODELLO ORGANIZZATIVO E CONDIVISIONE

B2)

DETERMINAZIONE DEI DATI DI INPUT PROGETTUALI (FLUSSI, POPOLAZIONE, 

OBIETTIVI RD, UTENZE UND, ELENCO SERVIZI)

B3) DIMENSIONAMENTO DI DETTAGLIO DEI SINGOLI SERVIZI

B4) LINEE GUIDA PER COMUNICAZIONE

B5) QUADRO COMPLESSIVO DELLE RISORSE NECESSARIE

B6) QUADRO DI SINTESI DEI COSTI SINGOLI SERVIZI

B7) CONFRONTO COSTI/SERVIZI CON SITUAZIONE ATTUALE

C) 

REDAZIONE DEL CAPITOLATO SPECIALE D'APPALTO E ALTRI 

ELABORATI

PROGRAMMAZIONE DETTAGLIATA DELLE FASI DI PROGETTAZIONE E 

PREDISPOSIZIONE DELLA GARA

(PER AMBITO/COMUNE)

mese 1 mese 2

Termine, salvo aggiornamenti periodici


2.6
Programmazione tipo della gara ad evidenza pubblica per l’appalto
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Procedura 

per…..

Importo max in 

Euro

Criterio generale Documenti da preparare

Approvazione 

del: 

T1 - Tempo progetto+ 

documentazione 

(nota a)  

(giorni)

T2 - Tempo procedure e 

verifiche interne 

(nota b)  

(giorni)

T3 - Tempo gestione gara 

(nota C)  

(giorni)

T4 - 

Aggiudicazione+Tempo 

minimo di preparazione 

delle ditte per l'avvio del 

servizio 

(nota D)  

(giorni)

Tempo complessivo 

T1+T2+T3+T4 

(giorni)

Nota

1

Gare Europee

Indefinito - A 

partire da 

200.000 Euro

Costituisce l'unica  procedura ammissibile oltre 

l'importo a base di gara di 200.000 Euro. Si tratta di 

gare "aperte" in cui  le ditte partecipano dopo aver 

preso visione del bando pubblicato nelle gazzette 

ufficiali.

Bando di gara + Disciplinare + 

Capitolato o allegati tecnici

Giunta (1)

CC (2)

da verificare

60 8 52 60

180

Essendo la gara ad evidenza 

pubblica, è necessario un 

forte coinvolgimento 

dell'ufficio legale/appalti del 

Comune

Note:

(a) Tempo necessario per preparare capitolati tecnici e documentazione di gara.

(b) Tempo medio che intercorre dal giorno di chiusura della documentazione al giorno di approvazione e ufficializzazione dei documenti di gara

(c) Tempo medio necessario per lo svolgimento della gara

(d) Tempo intercorrente dalla presentazione delle buste all'avvio del servizio da parte delle aziende vincitrici. Comprende i tempi per l'aggiudicazione/chiusura della gara.

DIAGRAMMA DI FLUSSO

PROGRAMMAZIONE, GESTIONE  E MONITORAGGIO DEL PROCESSO DI GESTIONE DELLA GARA



Preparazione 

progetto + 

documentazione



Procedura di 

approvazione

T1 T2 T3



Tempo necessario per 

l'espletamento della 

gara

T4

Aggiudicazione + 

Transitorio per avvio 

servizio da parte della 

ditta vincitrice

FASE DI 

PROGRAMMAZIONE 

PRELIMINARE

T0

Verifica coerenza 

Budget Comune



START 

SERVIZIO 

ca. 180 GIORNI
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[image: image5.emf]Tipo di affidamento Cessazione

In house

compatibili con il comma 3 scadenza naturale

house conforme UE, ma non con il comma 3 31/12/2011

house conforme UE, ma non con il comma 3 e "scivolo" entro 

il 31/12/2011

scadenza naturale

Miste

partner senza gara 31/12/2010

partner gara oggetto singolo 31/12/2011

partner gara doppio oggetto scadenza naturale

Quotate con 

affidamenti 

diretti

partecipazione pubblica 

≤

40% al 30/06/2013

scadenza naturale

partecipazione pubblica 

≥

40% al 30/06/2013

30/06/2013

partecipazione pubblica 

≤

30% al 31/12/2015

scadenza naturale

partecipazione pubblica 

≥

30% al 31/12/2015

31/12/2015

Altro

Tutti i non conformi a commi 2 e 3 31/12/2010

Tipo di affidamento Cessazione

In house

compatibili con il comma 3 scadenza naturale

house conforme UE, ma non con il comma 3 31/12/2011

house conforme UE, ma non con il comma 3 e "scivolo" entro 

il 31/12/2011

scadenza naturale

Miste

partner senza gara 31/12/2010

partner gara oggetto singolo 31/12/2011

partner gara doppio oggetto scadenza naturale

Quotate con 

affidamenti 

diretti

partecipazione pubblica 

≤

40% al 30/06/2013

scadenza naturale

partecipazione pubblica 

≥

40% al 30/06/2013

30/06/2013

partecipazione pubblica 

≤

30% al 31/12/2015

scadenza naturale

partecipazione pubblica 

≥

30% al 31/12/2015

31/12/2015

Altro

Tutti i non conformi a commi 2 e 3 31/12/2010
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