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1. Premessa

Il quadro normativo che disciplina i servizi pulagbliocali prevede che I'affidamento sia precedut d
“apposita relazione, pubblicata sul sito internetl'ehte affidante, che da conto delle ragioni dade
sussistenza dei requisiti previsti dall'ordinamestoopeo per la forma di affidamento prescelta e ch
definisce i contenuti specifici degli obblighi dersizio pubblico e servizio universale, indicand® |
compensazioni economiche se previste" ( D.L. 18bo#t 2012, n. 179, recante “Ulteriori misure urgeet

la crescita del Paese” convertito con la leggeidé&ndbre n. 221, all’art. 34, comma 20).

La presente Relazione é pertanto finalizzata adtithre i contenuti previsti dalla predetta nornaa c
riferimento all’affidamento del servizio pubblicodale di gestione integrata dei servizi cimitermlidel
servizio di illuminazione votiva del Comune di Sdichele al Tagliamento.

In particolare con la Relazione si intende:

- individuare la forma di affidamento prescelta dedvizio pubblico locale di gestione integrata dei
Servizi Cimiteriali e del servizio di illuminazionmtiva del Comune di San Michele al Tagliamento,
nel rispetto della disciplina nazionale ed europksla parita tra gli operatori e dell'economicita
della gestione;

— dar conto delle ragioni e della sussistenza deuiséq dell’affidatario previsti dall'ordinamento
europeo per la forma di affidamento prescelta;

— definire i contenuti specifici degli obblighi dirsezio pubblico;

- indicare le compensazioni economiche ove previste;

- indicare le modalita e le tempistiche di attuazialedle incombenze derivanti dalla scelta della

modalita di affidamento proposta.

2. |l quadro normativo di riferimento per l'affidam ento dei servizi cimiteriali e del servizio di

illuminazione votiva qualificati come servizi pubblici locali di rilevanza economica

| servizi cimiteriali sono stati riconosciuti corservizi pubblici locali a rilevanza economica (sda parere
dell’Autorita Garante della concorrenza e del mi&rczon parere n. AS883 del 12.10.2011 rilasciato al
Comune di Sulmona).

Per quanto attiene al trasporto, ricevimento edanemione delle salme, i servizi cimiteriali rientoafra i
servizi pubblici essenziali ai sensi della normatiWgente e conseguentemente sono compresi netitdoc
Collettivo Nazionale in materia di garanzia delZiomamento dei servizi pubblici essenziali nell’atmllel
comparto Regioni — Autonomie Locali del 19.09.2002.

La normativa nazionale dei servizi pubblici nedtimi anni & stata oggetto di forte trasformaziockee ha
inciso sull'originaria disciplina organica contemuegli articoli 112 e 113 del D.Lgs. n. 267/2000€]), con
un’evoluzione scandita dall’abrogazione dell’a@-#s della legge n. 133/2008 prodotta dal referendum de
12-13 giugno 2011, e dalla dichiarazione di in¢ogionalita dell’art. 4 del d.I. n. 138/2011.

La disciplina generale dei servizi pubblici locdiirilevanza economica & ora rinvenibile nell’d@13 del
d.lgs. n. 267/2000 nelle parti ancora vigenti d'al 34, commi 20 e segg. del D.L. 179/2012, conwvl.

221/2012, oltre che nella normativa comunitaria.



Nel contesto normativo di riferimento vigente, inse pubblici locali di rilevanza economica possagssere
gestiti indifferentemente mediante il mercato (@$sdividuando all’esito di una gara ad evidenziblypica il
soggetto affidatario) ovvero attraverso il c.d.tpaariato pubblico — privato (ossia per mezzo @i societa
mista e quindi con una gara a doppio oggetto pescédta del socio o poi per la gestione del seyizi
ovvero, ancora, attraverso l'affidamento diretto, House, senza previa gara, ad un soggetto che solo
formalmente é diverso dall’ente, ma che ne costirlisostanzialmente un diretto strumento operativo,
ricorrendo in capo a quest’ultimo i requisiti delitdale partecipazione pubblica, del controllo Igssbcieta
affidataria) analogo (a quello che I'ente affidaptercita sui propri servizi) e della realizzazioda parte

della societa affidataria, della parte piu impotgagtella sua attivita con I'ente o gli enti chetatrollano.

In tal senso & anche il recepimento della nuoveigisa in materia di “in house providing” dettadalle

Direttive UE nn. 23, 24 e 25 del 2014 in materiaaticessioni e appalti dei settori ordinari e sgleci

Il nuovo Codice introduce diverse novita ancheema di affidamenti diretti.

L'art. 5 del decreto, recependo i presupposti eltbmel corso degli anni dalla giurisprudenza coitaria
in materia di affidamenti diretti e i principi cemiuti nelle citate Direttive, prevede che le cosmas o gli
appalti pubblici, nei settori ordinari o speciaggiudicati da un’amministrazione aggiudicatricgaoun ente
aggiudicatore a una persona giuridica di dirittdlgico o di diritto privato non rientrano nell’antbidi
applicazione del nuovo codice dei contratti publijitando sono soddisfatte tutte (contemporaneamknte

seguenti condizioni:

a. un’amministrazione aggiudicatrice o un ente aggiudiatore esercita sulla persona giuridica di cui
trattasi un “controllo analogo” a quello esercitato sui propri servizi: ai sensi del comma 2 dell'art. 5
sussiste “controllo analogo” qualora 'amministag aggiudicatrice o I'ente aggiudicatore esemtitia
persona giuridica affidataria “in house” un’influen determinante, sia sugli obiettivi strategicie culle
decisioni significative. Il “controllo analogo” pugssere anche esercitato da una persona giuritieesa
dall'amministrazione aggiudicatrice, a sua voltatoollata da quest'ultima (il c.d. “controllo angt

indiretto”);

b. oltre '80% dell'attivita della persona giuridica controllata e effettuata nello svolgimento dei comjpi

ad essa affidati dallamministrazione aggiudicatri@ controllante o da un ente aggiudicatore, nonché
da altre persone giuridiche controllate dal’amministrazione aggiudicatrice ai sensi del comma 7, per
determinare tale percentuale, deve essere faghionniénto, di norma, al fatturato totale medio pgrianni
precedenti I'aggiudicazione dell’appalto o dellancessione. Questa previsione dovrebbe finalmente po
fine alla consolidata prassi nazionale, secondpéde le societa beneficiarie di affidamenti “inuse” sono
state finora costrette a svolgere la propria a#tiviesclusivamente” a beneficio del’lamministrazon
aggiudicatrice, rinunciando a tutti i vantaggi ewmmici che potrebbero derivare dall’erogazione di
prestazioni, anche in misura marginale, ad altrenmstrazioni pubbliche non socie. Fra I'altro,eqdrassi
ha finora indotto molte amministrazioni pubbliche @cquistare partecipazioni societarie di modesiess
entita, al solo fine di poter legittimamente effiette affidamenti diretti a societa pubbliche dbldiducia.
Innovativa appare anche la previsione che congeritir futuro di erogare prestazioni non solo

all'amministrazione controllante, ma anche all'amistrazione che controlla quest’ultima;
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c. nella persona giuridica controllata non vi € alcuna parécipazione diretta di capitali privati, ad
eccezione di forme di partecipazione che non compgano controllo o potere di veto e che non
esercitano un’influenza determinante sulla persongiuridica controllata. Si tratta forse della previsione
piu innovativa contenuta nelle direttive del 20dHe in futuro dovrebbe permettere alle societdtinse” di
allargare la compagine sociale anche a soggetttpiihe, tuttavia, al fine di non pregiudicarddgittimita
degli affidamenti, potranno ricoprire solo il ruoth meri soci finanziatori, senza alcuna ingerengzie

scelte strategiche e gestionali.

Tutti e tre i suddetti requisiti, gia piu volte efinati dalla giurisprudenza comunitaria a partatadfamosa

sentenza Teckal del 18/11/1999, trovano adessessspprevisione in una specifica norma di diritterino.

Il regime speciale degli affidamenti “in house”

L'art. 192 del nuovo Codice dei contratti pubblprevede anche l'istituzione presso 'ANAC dell’'eten
delle stazioni appaltanti che operano mediantéaffienti diretti nei confronti di proprie societa fiouse”.
L’iscrizione in tale elenco dovra avvenire secofelonodalita e i criteri definiti dal’ANAC e consera di

procedere mediante affidamenti diretti dei conitratt

Tuttavia, per poter legittimamente affidare un cattd con modalita “in house”, avente ad oggettwise
disponibili sul mercato in regime di concorrenzasfccome gia previsto allart. 1 comma 553 Legge di
Stabilita 2014 per i soli servizi strumentali),d@zioni appaltanti dovranno effettuare preventimata una
valutazione della congruita economica dell'offeftamulata del soggetto “in house”, avendo riguardo
all'oggetto e al valore della prestazione. Inoltrelle motivazioni del provvedimento di affidamermtovra

essere dato conto:
1. delle ragioni del mancato ricorso al mercato;

2. dei benefici per la collettivita della forma géstione prescelta, anche con riferimento agli tobiedi
universalita e socialita, di efficienza, di econoitdi e di qualita del servizio, honché di ottimatgiego

delle risorse pubbliche.

Dal tenore letterale della norma, sembra quindiarchiche il confronto dell’'offerta presentata
dall’aggiudicatario diretto con i prezzi di mercaé condizione di legittimita dell’affidamento, ma,
ovviamente, solo nel caso in cui questo abbia getbg prestazioni che possono essere erogate datape

privati in regime di concorrenza

Isi rileva, in ogni caso, che il Tar Liguria, coorflinanza n. 886 del 15 novembre 2018, ha solledat@anti alla Corte Costituzionale questione di

legittimita costituzionale dell'art. 192, commad| d.lgs. 50/2016, nella parte in cui prevedeletstazioni appaltanti diano conto nella motivaeion

del provvedimento di affidamento in house “dellgioai del mancato ricorso al mercato”.

La previsione dell'obbligo di motivazione circarkgioni del mancato ricorso al mercato, come evi@ga dal Collegio, non trova alcun riscontro

nella direttiva n. 2014/24/UE che ha codificatofigura dell'in house providing (o autoproduziona)atp modalita alternativa (e dunque non

eccezionale o derogatoria) al ricorso all'estemzalrione (cosi detto outsourcing).

L'art. 12 della direttiva 24/2014/UE ha conferméitmientamento giurisprudenziale in materia (a partialla nota sentenza “Teckal”, 18 novembre

1999, causa C-107/98), escludendo espressameraéfigiimenti in house dal proprio ambito di appticae, cioe dalla necessita dha previa

procedura ad evidenza pubblica, a patto che rigoriatre condizioni proprie dell'in house, ovvero:

- controllo del'amministrazione aggiudicatrice argda quello esercitato sui propri servizi;

- 80% dell'attivita della controllata effettuato relvolgimento dei compiti affidati dal'amministiame aggiudicatrice controllante;

— assenza di partecipazione diretta di capitali pirizal eccezione di forme di partecipazione di teipprivati che non comportano controllo o
potere di veto, prescritte dalle disposizioni l&gise nazionali, in conformita dei trattati, chemesercitano un'influenza determinante sulla
persona giuridica controllata.



Tutti gli atti afferenti gli affidamenti diretti doanno essere pubblicati nella sezione “Amministrae

trasparente” del sito internet istituzionale, imfmmita alle disposizioni del D.Lgs. 33/2013.

Quanto alla titolarita della competenza in matdriaffidamento del servizio pubblico di gestioné skervizi
cimiteriali, essa permane in capo allAmministras@oComunale del territorio di riferimento, in quant
servizi oggetto di affidamento non rientrano néfitispecie dei servizi a rete di cui all’art. 3 @omma 1
bis del D.L. 138/2011.

3. L'attuale affidamento e regolazione della gestie dei servizi cimiteriali e del servizio di

illuminazione votiva del Comune di San Michele al &gliamento

La gestione dei servizi pubblici cimiteriali e nescopici consiste nell’esercizio di servizi ed @zéoni
cimiteriali, nella manutenzione ordinaria, nelldipa e nella custodia dei cimiteri, e delle relatiaree verdi
di pertinenza, oltre a servizi affini.
In particolare, i servizi cimiteriali oggetto difidfamento esterno sono, sino ad oggi, nel dettagiéguenti:

- Tumulazioni

- Estumulazioni

- Inumazioni

- Esumazioni

- Dispersione e inumazione ceneri

- Apertura e chiusura cimiteri

- Sfalcio erbe e piccole potature

- Raschiatura erbe

- Ricarica e manutenzione percorsi

- Rimozione fiori secchi e rifiuti

- Pulizia servizi igienici e disinfezioni

Il servizio riguardante la gestione e la manutemeidei 5 cimiteri comunali e stato periodicamerfifiel@o
ad un operatore esterno sulla base di una ganaattaplL’ultimo affidamento conseguente ad una educa
aperta si € concluso il 31/05/2018 a seguito defivsizione della riduzione delle prestazioni inscodi
esecuzione dell’appalto fino alla concorrenza deéhtp dell'importo del contratto, ai sensi dell'att06 co.
12 del D.Lgs. 50/2016 e s.m.i, e che attualmentgtdgso, affidato direttamente in ragione dell’'nzgedi
trovare un altro operatore esterno, essendo iizerdi che trattasi essenziale e percio, a termiriegge,

non interrompibile, & in imminente scadenza.

| servizi amministrativi connessi alle operazioninglicate sono attualmente svolte dal personalendipnte
del Comune di San Michele al Tagliamento.

Le attivita svolte sono le seguenti:




- Pratiche amministrative relative all'autorizzazionall'inumazione, alla tumulazione, alla
esumazione, alla estumulazione, alla riduzionesti neortali, ai trasferimenti per o da altri cirmite
di salme, resti mortali, ceneri, ecc.;
- pratiche relative al rilascio di nuove concessimmiiteriali;
- pratiche relative alla restituzione di loculi edas;
- richieste di informazioni sull'ubicazione di unapséiura, sulla situazione delle concessioni in
essere, sulla titolarita del diritto di sepoltusalla ricostruzione storica della situazione di toraba
di famiglia e in genere relative alle concessioalle diverse possibilita di sepoltura.
Tali attivitd amministrative possono essere ingaelegate a soggetti terzi, quale la SocietaaHith del
servizio “in house”, riservando comunque agli ufftomunali I'adozione degli atti amministrativi e |
competenze proprie esercitate in veste di pubbifficiale.
Il personale di Asvo verra dislocato presso la seal@unale attualmente adibita allo svolgimentoedell
funzioni di cui trattasi e svolgera le funzioni eghbili con esclusione di tutti quei compiti cheal@ essere
trattati dal’Ente in qualita di pubblico ufficiale con esclusione pertanto anche della parte ¢hrala

connessa.

La regolazione dei servizi cimiteriali del Comunie Shn Michele al Tagliamento & disciplinata da un

Regolamento Comunale adottato nel 1995 e modificek@012.

| servizi cimiteriali costituiscono attivita di phlico interesse che presentano alcune peculiadgtaec
tutelare ligiene, la salute e l'incolumita pubblidndipendentemente dalla volonta di fruirne deepdei
singoli cittadini e tali servizi debbono esserepdisibili ed accessibili a tutti nella stessa misaraon e

possibile interromperli.

Il servizio di illuminazione votiva consiste neligstione, a norma di legge, degli impianti lampaotéve
per l'illuminazione delle cappelle, tombe di faniéglossari, loculi, campi comuni, monumenti e cippi
genere, ricadenti entro I'area dei Cimiteri Comurdil San Michele al Tagliamento, inclusi eventuali
ampliamenti, la manutenzione ordinaria e straoriindei connessi impianti elettrici.

La gestione riguarda, altresi, la riscossione deoni annui e di allacciamento dalle utenze chéanao
richiesta.

L'attuale affidamento ha scadenza il 28/03/2019.

L'erogazione dei servizi si ispira ai principi faotdentali di uguaglianza, imparzialita, continuita,
partecipazione, efficacia ed efficienza di cui AlIl'L del D.P.C.M 27 gennaio 1994, al rispetto deg|
standard qualitativi quali diritti fondamentali diegtenti, ai sensi dell’art. 1, L. 30.07.1998, 812 e delle
direttive del Presidente del Consiglio dei Ministricui all'art. 11, D. Igs. 286/99.

Il Gestore nell’espletamento dei servizi si impegheaggiungimento dei seguenti obiettivi:

a) sicurezza dei servizi intesa come salvaguarsiizafdelle persone e delle cose nel rispetto aelfenative

vigenti;



b) miglioramento dell’efficienza e della continudai servizi;

¢) miglioramento e qualificazione delle aree cimidtk

d) chiarezza, semplificazione e rapidita nei rapp®rnelle comunicazioni con gli utenti con partare
attenzione agli aspetti umani connessi alle cieo d'espletamento dei servizi oggetto del present
contratto.

Tali obiettivi devono inquadrarsi in un processo ndiglioramento e sviluppo dei servizi nel rispetto

dell’equilibrio economico-finanziario degli stessi.

La gestione dei servizi cimiteriali presenta imol@lcune interconnessioni con la gestione del Hervi
“rifiuti”, con la possibilitd di cogliere sinergiei costo e di efficienza ove affidata allo stessstgre
affidatario del predetto servizio.

Per questi motivi, si ritiene che I'affidamentodapo ad A.S.V.O. S.p.A., secondo il modello dellibuse
providing, soddisfi le esigenze di garanzia didshilita e qualita, di esperienza specifica e desjia con
altri servizi.

Va, infine, considerato che I'affidamento in-howsegantisce meglio la facolta in capo allEnte &ffite di

salvaguardare i diritti degli utenti e la tuteld'denbiente.

4. Affidamento in esclusiva a Asvo Spa societa irohse e verifica dei suoi requisiti.

Per il nuovo affidamento I’Amministrazione comunhkeoptato per I'affidamento diretto alla proprizigta
“in house” Asvo Spa che risulta in possesso daiis#tijrichiesti cosi come meglio specificato.

A) Controllo pubblico

La societa Asvo Spa € una societa a totale captabblico partecipata dai seguenti enti locali eiet@

pubbliche:

SOCIO n azioni guota %
Comune di Annone Veneto 5.400 1,47%
Comune di Caorle 28.800 7,84%
Comune di Cinto Caomaggiore 5.400 1,47%
Comune di Concordia Sagittaria 15.840 4,31%
Comune di Fossalta di Portogruaro 8.640 2,35%
Comune di Gruaro 4.320 1,18%
Comune di Portogruaro 36.516 9,94%
Comune di Pramaggiore 4.320 1,18%
Comune di S. Michele al Tagliamento 30.600 8,33%
Comune di S. Stino di Livenza 19.800 5,39%
Comune di Teglio Veneto 2.880 0,78%
VERITAS S.P.A. 204.757 55,769

B) Controllo analogo

La societa Asvo Spa e soggetta al controllo analdgoparte degli enti locali soci, sulla base delle
disposizioni statutarie ed in particolare sullaeba$s quanto disposto dagli articoli 15 bis e 15 deflo
Statuto sociale, ove viene disciplinato il funziomento dellAssemblea di coordinamento dei socidatari

dei servizi, i relativi poteri di controllo attrans® una serie di atti sottoposti preliminarmente



all’approvazione e verifica da parte dei soci, h@nepecifici poteri di intervento e decisione ivii e

sulle tariffe di ciascun Comune.

C) Attivita prevalente nei confronti dei Comuni so¢

La Societa Asvo Spa ha un fatturato che e per $taspiale totalita riconducibile ai servizi affidaki
Comuni ed e pertanto evidente la volonta dei sffitiché la societa operi esclusivamente nei lorofianti

rendendo servizi nei rispettivi territori di riferento.

5. Analisi di efficienza ed economicita della scelt

| pubblici servizi di gestione e manutenzione dldminazione votiva dei cimiteri comunali del Conmeidi
San Michele al Tagliamento verranno affidati allzci8ta Asvo Spa, che gia gestisce il servizio g
ambientale per conto del Comune secondo il modieliin-house providing.

L’affidamento dei servizi verra effettuato per ugripdo di cinque anni al fine di consentire ad ASga di
acquisire, in questo periodo, le competenze e tdepsionalita indispensabili per creare una strattu
efficiente in grado di economizzarne lo svolgimemtibraverso, soprattutto, I'esperienza del personal
addetto e all’organizzazione aziendale che la edesia tal fine per il suddetto periodo la Socjgéra
organizzare il servizio ricorrendo anche a collaz@ni esterne. L'impegno della struttura aziend@lasvo
sara quello di rendere il passaggio di gestiondfardnte per I'utenza, cercando nel contempo dcpdere
a razionalizzare la gestione dal punto di vistaapizgativo e renderla piu efficiente dal punto dita
economico e nel contempo suggerire miglioramentingalementazioni dei servizi stessi a beneficidadel
collettivita.

L'offerta economica presentata da Asvo Spa, cosiecesposta nella tabella A, allegata alla presegmete,
guanto attiene ai servizi necroforici, si collocalla media dei costi degli appalti dei Comuni lioft e
rappresenta, in ogni caso, rispetto al costo geatocomplessivo parametrato ai costi dell’'affidatoe
attuale, un miglioramento economico di circa il9B&per cento.

L'offerta proposta da Asvo Spa, comprensiva deivigermanutentivi ed amministrativi, honché
dell'attivando servizio di custodia dei cimiteriraanali e del servizio di illuminazione votiva, rappenta,
pertanto, un miglioramento in termini economiciualiativi.

Tale risultato & conseguito in particolare attravelfottimizzazione della gestione del personalerapvo
gia in servizio presso la Societa, che, attraveérsaovi servizi che verranno affidati, sara utiiza in
maniera piu efficiente facendo conseguire allasstedei miglioramenti in termini di economicita e
produttivita che, in parte, vengono riconosciutlzmal Comune affidatario.

Per quanto concerne il fabbisogno di personale oaley va inoltre evidenziato un oggettivo risparnmo
quanto, almeno per un quinquennio — e cioé pemfatd dell’affidamento di che trattasi — il persiena
incaricato dello svolgimento delle attivita ammtrasive potrebbe, per lo stesso periodo, essel@tadid
altre funzioni nellambito del Settore Servizi Degnafici di appartenenza, anche in consideraziorka de

generale carenza di personale dovuta ai vincofnativi che hanno limitato, per anni, il turnover.



Per quanto riguarda la parte amministrativa delize; Asvo, altresi, dislochera presso gli uffo@munali
un dipendente che seguira le pratiche amministrasivolte attualmente da un dipendente comunale,
seguendo, in ogni caso, il medesimo orario di aperegli sportelli al pubblico attualmente in esggresso

il Comune. L'obiettivo in tal caso € quello di foame piu soggetti al fine di assicurare la contanwdel
servizio ed il coordinamento con gli uffici comuinalnel contempo offrire un servizio all’'utenzdiimea con
gli standards elevati attualmente offerti dal ppede comunale.

A tal fine Asvo individuera il soggetto da incanieger lo svolgimento delle pratiche amministrativina
ancora dell’effettivo inizio del servizio — ipotesimente previsto per inizio aprile 2019 — al fiheahsentire
allo stesso un periodo di affiancamento e formazijmesso il personale comunale attualmente addetto.
Come implementazione del servizio amministrativegvé\ propone I'apertura dell’'ufficio presidiato da
personale di Asvo Spa in altre fasce orarie dacaeeiall’'utenza diversa dai cittadini (esempio eseti

servizi di pompe funebri).

Per quanto attiene all’attivando servizio di cugotb stesso riguardera principalmente la soreegi circa
le manutenzioni da effettuare in ambito cimiteriatelusa la risoluzione di eventuali problemi ieeti il
mancato funzionamento delle lampade votive, le iimzdi guida all'utenza all'interno delle struteur
cimiteriali, il controllo sull’operato delle azieaddi pompe funebri, il necessario raccordo conUgfici

Comunali e la gestione della camera mortuaria.

Con riferimento, infine, alla gestione delle lampagbtive, essendo I"illuminazione elettrica votivan
servizio pubblico locale come sostenuto dalla gpnidenza (Consiglio di Stato, Sezione VI, 7 a[#066,
Sentenza n.1893) e potendo assumere la configneazid concessione di pubblico servizio data la
possibilita di remunerazione del servizio dagli oripversati dai terzi per I'utilizzo (Tar LombaedMilano,
Sezione |, Sentenza 9 gennaio 2007, n. 4), il regilnesclusiva si giustifica dalla presenza di vete
elettrica di illuminazione votiva, la quale, avendatura di demanio comunale essendo predisposta
all'interno di un cimitero, pud essere meglio gaston minori oneri per I'utenza da parte dellosste
soggetto affidatario della gestione integrata @evigi cimiteriali, anche per i profili di sicurezdegati alla

gestione degli impianti.
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