TRIBUNALE AMMINISTRATIVO REGIONALE
SEZIONE STACCATA DI BRESCIA

(Sezione Seconda)
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nei confronti di
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APRICA S.p.a., CIMAF di Sternieri Claudio S.n.c.




1) PREMESSE

1.1 Ordinanza di nomina e conferimento di incarico

Con ordinanza, depositata in data 6 novembre 2014, la Sezione Seconda del
Tribunale Amministrativo — Sezione Staccata di Brescia, richiamata la propria
ordinanza in data 15 ottobre 2014, con la quale aveva ravvisato la necessiti di
compiere una verificazione nel contraddittorio delle parti demandata ad un organo
terzo “che dovra elaborare un piano finanziario dettagliato della gestione del
servizio rifiuti preso il Comune di Rodigo per.gli esercizi 2011, 201 2, 2013 e 1014,
suddiviso per attivita di raccolta e attivita di smaltimento, e predisporre una elazione
di accompagnamento” ed incaricato della stessa il Dirigente dell’Area risorse
economiche e finanziarie del Comune di Brescia, prendeva atto della giustificata
richiesta di esonero dall’incarico avanzata dal suddetto e nominava in sua
sostituzione, la sottoscritta, Dirigente dell’Area risorse finanziarie del Comune di
Bergamo (con facoltd di delega), alla quale veniva richiesto quanto di seguito
esposto:

1) acquisire gli atti e i documenti rilevanti presso il Comune di Rodigo e la Societa
ricorrente;

2) elaborare un quadro economico per ciascun esercizio di riferimento;

3) confrontare I’andamento economico della gestione a mezzo di societa a capitale
pubblico con la gestione in economia, avviata in via definitiva dall’1/9/2013,
specificando le singole componenti di costo ed evidenziando i risparmi ottenuti;

4) esibire in particolare I’ammontare delle spese per il personale sostenute nell’intero
periodo della gestione diretta e dare conto delle modalita di assunzione del medesimo

(ossia del modello giuridico utilizzato per il reperimento delle risorse umane).
2) LE OPERAZIONI DI VERIFICA

2.1. Accessi e richieste
In data 13 gennaio 2015 la sottoscritta si recava presso il Comune di Rodigo, previa
appuntamento, per acquisire la documentazione necessaria per I’esecuzione della

verificazione affidata. Gli amministratori ed i dipendenti del Comune di Rodigo



consegnava parte della documentazione all’atto dell’accesso e parte nei giorni

successivi sino al giorno 26 gennaio 2015

2.2. Documenti del Comune di Rodigo esaminati ed acquisiti

I documenti del Comune di Rodigo acquisiti ed esaminati sono stati i seguenti:

1) “Analisi costi del servizio — anno 2011” sottoscritto dal Responsabile del Servizio
Finanziario, con allegati: Prospetto di copertura costi del servizio smaltimento rifiuti
—anno 2011; estratto di conto del bilancio- parte entrata anno 2011;estratto di conto
del bilancio parte uscita anno 2011 (Allegato n. 1);

2) “Analisi costi del servizio — anno 2012” sottoscritto dal Responsabile del Servizio
Finanziario, con allegati: Prospetto di copertura costi del servizio smaltimento rifiuti
— anno 2012; estratto di conto del bilancio- parte entrata anno 2012;estratto di conto
del bilancio parte uscita anno 2012 (Allegato n. 2);

3) “Analisi costi del servizio — anno 2013 sottoscritto dal Responsabile del Servizio
Finanziario, con allegati: Prospetto di copertura costi del servizio smaltimento rifiuti
— anno 2013; estratto di conto del bilancio- parte entrata anno 2013;estratto di conto
del bilancio parte uscita anno 2013 (Allegato n. 3);

4) “Analisi costi del servizio — anno 2014” sottoscritto dal Responsabile del Servizio
Finanziario, con allegati: Prospetto di copertura costi del servizio smaltimento rifiuti
— anno 2014; estratto di conto del bilancio- parte entrata anno 2014;estratto di conto
del bilancio parte uscita anno 2014 (Allegato n. 4); |

5) “Relazione sul modello gestionale utilizzato per la raccolta porta a porta dei
rifiuti differenziati da parte del Comune di Rodigo” sottoscritta dal Responsabile del
Servizio Tecnico (Allegato n. 5);

6) Prospetto “dnalisi economicita del servizio di raccolta porta a porta RSU svolto
in economia dal Comune di Rodigo” sottoscritto dal Responsabile del Servizio
Tecnico (Allegato n. 6);

7) Dichiarazione del Responsabile del Settore Servizi Sociali avente per oggetto:
“utilizzo dei buoni lavoro (voucher) da parte del Comune di Rodigo, scelta del

prestatore” (Allegato n. 7);



8) Prospetto dei voucher utilizzati per il servizio raccolta e smaltimento RSU
sottoscritto dal Responsabile del Servizio (Allegato n. 8);

9) Ricevute denunce assicurative INAIL anno 2011 (Allegato n. 9);

10) Ricevute denunce assicurative INAIL anno 2012 (Allegato n. 10);

11) Modelli INPS prestazioni di lavoro accessorio anno 2013 (Allegato n. 11);

12) Modelli INPS prestazioni di lavoro accessorio 2014 (Allegato n. 12) ,

13) Deliberazione del Consiglio Comunale in data 29/11/2013 circa “Revoca
Deliberazioni Commissariali n. 11, 12 e 13 del 08/04/2013 relative all ‘approvazione
del Regolamento, Piano Finanziario e tariffe per | ‘applicazione del tributo TARES.
Applicazione della tassa per la raccolta e lo smaltimento rifiuti urbani TARSU per
I’anno 2013 (Allegato n. 13);

14) Deliberazione del Consiglio Comunale in data 16/04/2014 circa “dpprovazione
tariffe TARI anno 2014 (Allegato n. 14);

15) Decreto di nomina dei Responsabili dei servizi del Comune di Rodigo, in data 31
dicembre 2014 (Allegato n. 15).

2.3. Documenti di Mantova Ambiente S.r.l. esaminati ed acquisiti

T.E.A. S.p.A. capogruppo di Mantova Ambiente S.r.l. consegnava, in parte il 6
febbraio e successivamente il 9 e 10 febbraio 2015, la seguente documentazione:

1) “Relazione sui servizi in atto nel Comune di Rodigo anni 2011 e 2013” (Allegato
n. 16);

2) “Verbale di gara mediante procedura cottimo fiduciario per !’affidamento del
servizio di trasporto e smaltimento rifiuti urbani e differenziati del Comune di
Rodigo e fornitura e/o noleggio di eventuali contenitori® (Allegato n.17);

3) Allegato al predetto verbale (Allegato n. 18);

4) Tabella di confronto dei costi dello smaltimento dei rifiuti , tabella stima costo del
servizio, tabella di riclassificazione costi del periodo marzo — agosto 2013”
(Allegato n. 19).

5) “Invio conmtratto per l'affidamento del servizio di “GESTIONE DEI RIFIUTI
URBANI “ periodo 01.03.2008 — 28.02.2012” (Allegato n. 20).



3) IL COSTO DEL SERVIZIO RIFIUTI IN GESTIONE DIRETTA

La sottoscritta ha proceduto in primo luogo a ricostruire I’organizzazione del servizio
raccolta e smaltimento rifiuti del Comune di Rodigo, come si & modificato nel corso
degli anni dal 2011 al 2014, al fine di definire un perimetro del servizio e delle
prestazioni richieste che consentisse di comparare tra di loro i diversi modelli
succedutisi. Sulla base di tale perimetro si sono poi acquisiti i dati relativi ai costi dei
diversi fattori produttivi.

Tale ricostruzione & possibile solo attraverso il ricorso a documentazione
extracontabile, non essendo direttamente rilevabile dalle risultanze dei bilanci, se non
attraverso il ricorso ad informazioni di carattere amministrativo ed organizzativo. Al
fine, quindi, di reperire informazioni attendibili, la sottoscritta ha proceduto a:

1. acquisire il Decreto di nomina dei Responsabili dei servizi del Comune di
Rodigo, emanato dal Sindaco del Comune in data 31 dicembre 2014
(Allegato n. 15);

ii. richiedere ai responsabili dei servizi interessati i dati e le informazioni

ritenute necessarie.

3.1. L’organizzazione del servizio di raccolta e smaltimento RSU
Particolare attenzione va riservata al succedersi, anche nel medesimo anno
finanziario, di diverse modalita di gestione del servizio come segue.

1. Dal gennaio 2011 al febbraio 2012 il Comune gestiva direttamente i servizi
spazzamento strade? pulizia aree mercatali, svuotamento cestini, gestione
centro di raccolta, mentre Mantova Ambiente gestiva i servizi di raccolta
differenziata e di smaltimento e trattamento dei rifiuti;

2. Dal marzo 2012 al febbraio 2013 il Comune ha gestito direttamente anche il
servizio di raccolta differenziata ed ha appaltato a terzi il servizio di
smaltimento e trattamento dei rifiuti;

3. Dal marzo 2013 all’agosto 2013 si & ritornati alla modalita di gestione dei
servizi di cui al precedente punto 1;

4. Da settembre sino ad oggi si & ritornati alle modalita di gestione di cui al

precedente punto 2.



Il Responsabile del servizio ha dichiarato, inoltre, che “ A raffronto di tutti gli anni in
cui si sono succedute le varie modalita di gestione del servizio di raccolta e
smaltimento RSU (gestione in appalto e gestione in ecbnomia) si dichiara che il
servizio si é svolto sempre a parita di perimetro, di condizioni e di numero di utenti
presenti sul territorio comunale. Tutti i cittadini del territorio hanno usufruito del
servizio con il sistema della raccolta porta a porta e non ci sono stati carﬁbiamem‘i in
termini numerici e di superfici territoriale”.

Ad avviso della scrivente, per ricostruire in modo attendibile e comparabile i costi
della gestione diretta da parte del Comune del servizio di raccolta e smaltimento (con
appalto dello smaltimento), & opportuno considerare un intero anno gestito in
continuita, al fine di escludere possibili influenze sul risultato di avvenimenti
particolari, stagionali o dovuti ad interferenze o sovrapposizioni tra le diverse
gestioni.

S1 ¢ ritenuto, quindi, di dare particolare rilievo all’anno 2014 che appare soddisfare
maggiormente alla cautela di cui sopra, anche considerando che per tale anno ¢é stato
inserito il costo amministrativo della gestione della tassa rifiuti, valutato in euro

11.000 non calcolato negli anni precedenti.

3.2. La gestione diretta del servizio di raccolta RSU

Come abbiamo visto, il Comune gestiva in modo diretto alcuni servizi accessori al
servizio principale anche nel caso di affidamento del servizio raccolta e smaltimento
a societa a partecipazione pubblica. Tale gestione veniva effettuata da n. 2 dipendenti
a tempo pieno, inquadrati come operai categoria B3 supportati da altro personale
reperito tramite il modello giuridico del lavoro accessorio, a sensi del D. Lgs.
276/2003 e successive modificazioni ed integrazioni. Per prestazioni di lavoro
accessorio si intendono prestazioni a carattere occasionale che non danno luogo nel
corso dell’anno a compensi superiori ad euro 5.000,00.

Si & appurato che il Comune di Rodigo fa ricorso a tali prestazioni di lavoro
accessorio anche in altri e diversi settori di attivita quali la biblioteca, il museo e
Postello, i servizi scolastici (pre e post scuola, assistenza scuolabus, dopo scuola,

assistenza ad personam), consegna pasti a domicilio, lavori di giardinaggio.



Secondo le dichiarazioni rilasciate dal Responsabile del servizio la gestione diretta
della raccolta differenziata & stata e viene effettuata mediante 1’utilizzo del personale
comunale con il supporto del ricorso al lavoro accessorio e mediante ’acquisizione
in noleggio o mediante acquisto degli automezzi necessari.

Nella seguente tabella sono riportati i costi del servizio di raccolta e smaltimento dei
rifiuti negli anni 2011, 2012, 2013 e 2014 come da attestazione della responsabile del

servizio finanziario, di cui agli Allegati n.1,2, 3 e 4:

Tabella 1

RENDICONTO 2011 |RENDICONTO 2012 [RENDICONTO 2013 |ASSESTATO 2014
ENTRATA 400.000,00 400.000,00 450.000,00 400.000,00
SALDO - 7.800,00 |- 20.097,04 |- 1.252,26 51.787,00
SPESA 407.800,00 420.097,04 451.252,26 348.213,00
personale dipendente 56.800,00 56.775,89 57.079,26 89.975,00
lavoro flessibile 6.000,00 28.000,00 13.332,00 37.000,00
Servizi Mantova Ambiente 342.000,00 57.800,00 239.814,83 -
Servizio di smaltimento altri - 193.176,50 110.185,17 198.000,00
Utenze 3.000,00 1.800,00 2.000,00 4.500,00
Acquisto beni e materiali - 42.499,82 20.000,00 7.992,00
Acquisto automezzi e spese immatricolazione - - 37.787,00
Carburanti - 10.687,00 5.910,00 9.000,00
Assicurazioni - 1.149,00 2.931,00 1.746,00
Spese varie - 9.855,07 -
Uitlizzo beni di terzi 3 . - 16.335,00 -
Imposte e tasse - 2.018,76 -

Per stabilire il costo del servizio di raccolta e di smaltimento dei rifiuti del Comune
di Rodigo bisogna tener conto:
a) delle diverse strutture organizzative adottate ;

b) del carattere finanziario dei dati contabili del Comune.

a) le diverse strutture organizzative adottate

Come risulta dalla “Relazione sul modello gestionale utilizzato per la raccolta porta
a porta dei rifiuti differenziati da parte del Comune di Rodigo” sottoscritta dal
Responsabile del Servizio Tecnico (Allegato n. 5) il servizio & stato strutturato nel
periodo 2011 — 2014 come segue:

A) Tipologia di servizio 1 e 2 - Spazzamento strade, pulizia aree di mercato,
svuotamento dei cestini posti sul territorio comunale, gestiéne piazzola ecologica:

gestito direttamente dal Comune con proprio personale;



B)Tipologia di servizio 3 - Smaltimento e trattamento RSU: affidato a Mantova
Ambiente S.r.l. o ad altri soggetti mediante procedura di cottimo fiduciario;

C) Tipologia di servizio di raccolta porta a porta RSU: affidato a Mantova Ambiente
S.r.l. o gestito direttamente dal Comune.

Il responsabile del servizio del Comune presenta il confronto tra gestione diretta e

gestione affidata a Mantova Ambiente come riportato nella seguente tabella
(Allegato n. 6):

Tabella 2

MANTOVA AMBIENTE |COMUNE DI RODIGO
TIPOLOGIA DI SERVIZIO 1E2 65.800,00 55.000,00
TIPOLOGIA DI SERVIZIO 3 225.992,07 194.869,40
TIPOLOGIA DI SERVIZIO 4 319.115,13 142.610,00
Totali 610.907,20 392.479,40

Nella suddetta tabella viene messo a confronto il servizio gestito direttamente dal
Comune nell’anno 2014 con i costi che sarebbero maturati a carico del Comune in

base al piano finanziario depositato da Mantova Ambiente in data 21/02/2012 al prot.
1041.

b) il carattere finanziario dei dati contabili del Comune

I dati riportati nella Tabella 1 registrano i costi effettivamente sostenuti dal Comune
e risﬁltanti a consuntivo per gli anni 2011, 2012 e 2013 e a bilancio previsionale
assestato per il 2014.

I carattere finanziario di tali rilevazioni comporta che i costi per gli investimenti
effettuati dal Comune siano stati considerati per intero nell’esercizio in cui sono stati

effettuati relativamente alle seguenti voci:

RENDICONTO 2011 |RENDICONTO 2012 |RENDICONTO 2013 [ASSESTATO 2014
Acquisto beni e materiali - 42.499,82 20.000,00 7.992,00
Acquisto automezzi e spese immatricolazione - - - 37.787,00

Inoltre non viene considerata la spesa di euro 59.290 sostenuta nel 2012 per un altro
automezzo perché finanziata con mezzi di bilancio diversi da quelli derivanti dalla

riscossione della tassa rifiuti, che porta il costo sostenuto per ’acquisto dei mezzi



necessari alla gestione diretta del servizio di raccolta porta a porta dei rifiuti ad euro
97.077. Considerando i costi dichiarati per I’anno 2014, in cui il servizio & stato
gestito in modo diretto per I’intero anno, e tenendo conto degli investimenti sostenuti
per l’acquisto dei mezzi, si & elaborato un conto economico applicando
’ammortamento quinquennale per gli investimenti effettuati che si riporta nella

seguente tabella:

Tabella 3

CONTO ECONOMICO
A) VALORE DELLA PRODUZIONE 400.000,00
B) COSTI DELLA PRODUZIONE
6) Per materie prime, sussidiarie e di merci 16.992,00
7) Per servizi 198.000,00

8) per godimento di beni di terzi 2

9) Costi peril personale

a)dipendenti comunali 89.975,00
b)lavoro flessibile 37.000,00
Totale costi del personale 126.975,00

10) Ammortamenti e svalutazioni

a)ammortamento immobilizzazioini immateriali -

b)ammortamento immobilizzazioni materiali 19.415,40

c)altre svalutazioni delle immobilizzazioni -

d)svalutazioni dei crediti

11) Variazioni delle rimanenze

13) Altri accantonamenti

14) Oneri diversi di gestione 6.246,00
Totale costi della produzione 367.628,40
DIFFERENZA TRA VALORE E COSTI DI PRODUZIONE (A-B) 32.371,60

Si pud quindi valutare il costo dell’intero servizio di raccolta e smaltimento RSU

gestito direttamente dal Comune, utilizzando il cottimo fiduciario per lo smaltimento,

in termini finanziari in euro 392.479.40 (costo 2014) ed in termini economici in euro

367.628.40, riconducibili alle diverse tipologie si servizio.



4) IL COSTO DELLA GESTIONE A MEZZO DI SOCIETA’ A CAPITALE
PUBBLICO

Nella “Relazione sui servizi in atto nel Comune di Rodigo anni 2011 e 2013”
(Allegato n. 16) Mantova Ambiente S.r.l. presenta i quadri economici dei servizi
effettuati per il Comune di Rodigo negli anni 2011 e 2013.

Non si ritiene di utilizzare i dati relativi al 2011 perché non significativi ai fini della
presente verifica, in quanto si tratta di servizi effettuato in base al contratto a suo
tempo stipulato dal Comune con SIEM S.p.a., cui era subentrata Mantova Ambiente
a seguito della incorporazione della SIEM.

Il suddetto contratto prevedeva le prestazioni relative ai servizi di raccolta porta a
porta e di smaltimento in base ad un canone onnicomprensivo per ’anno 2011 di
euro 339.1367,73.

Per il servizio gestito da Mantova Ambiente S.r.l. per i mesi di marzo, aprile,
maggio, giugno, luglio ed agosto 2013 la citata relazione, sulla base delle fatture

emesse rileva il costo sostenuto dal Comune come segue:

Servizio Imponibile IVA Totale

Raccolta rifiuti 123.471,09 12.47,10 135.818,19
Smaltimento e trattamenti 94.542 .40 9.454,24 103.996,64
Forniture 541,00 113,61 654,61
Contributo per vendita recupero - 14.915,35 - 1.491,54 -16.406,89
Totale 203.639,14 20.423,41 224.062,55

Trattandosi del prezzo dei servizi per il periodo di 6 mesi si puo ragionevolmente

ritenere che il prezzo annuale si ottenga raddoppiando il costo semestrale come

segue:

Servizio Imponibile IVA Totale
Raccolta rifiuti 246.942,18 24.694,21 271.636,38
Smaltimento e trattamenti 189.084,80 18.908,48 207.993,28
Forniture 1.082,00 22722 1.309,22
Contributo per vendita recupero -29.830,70 -2.983,07 -32.813,77
Totale 407.278,28 40.846,82 448.125,10




5) CONCLUSIONI DELLA VERIFICA

Acquisiti gli atti e i documenti rilevanti presso il Comune di Rodigo e la Societa
Mantova Ambiente come allegati alla presente relazione, la sottoscritta ha
provveduto

1) ad elaborare il quadro economico del servizio per ciascun esercizio di riferimento
come riportato in tabella 1;

2) a confrontare ’andamento economico della gestione a mezzo di societa a capitale
pubblico con la gestione in economia, avviata in via definitiva dall’1/9/2013,
specificando le singole componenti di costo che evidenziano un risparmio annuale

che si valuta almeno come segue:

Tipologia servizio Costo 2014 Costo Mantova Diff.

bil. assestato Ambiente
Servizio di raccolta 142.610,00 271.636,38 -129.026,38
Servizio di smaltimento 194.869,40 175.179,51 19.689,89
totale 337.479,40 446.815,89 -109.336,49

Questo pur non considerando il costo delle forniture effettuate da Mantova Ambiente
che comunque non incidono in maniera sensibile sul risultato.

Il risparmio effettuato & dovuto essenzialmente al risparmio dell’IVA che costituisce
un costo per il Comune ed al risparmio del costo per personale relativamente al
servizio di raccolta porta a porta dovuto all’utilizzo dj prestazioni di lavoro
accessorio Cioe a prestazioni a carattere occasionale che non danno luogo nel corso
dell’anno a compensi superiori ad euro 5 .000,00.

3) La “Dichiarazione del Responsabile del Settore Servizi Sociali avente per
oggetto: “utilizzo dei buoni lavoro (voucher) da parte del Comune di Rodigo, scelta
del prestatore” (Allegato n. 7) da conto del modello giuridico adottato nel ricorso ai
buoni lavoro (voucher) e delle sue finalita anche sociali: “4 partire dall’anno 2009 le
richieste di aiuto economico avanzate all ‘ufficio servizi sociali del Comune di
Rodigo da persone e famiglie residenti sono aumentate: dapprima in modo graduale,

poi man mano che gli effetti della crisi economica globale si sono fatti pii
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consistenti, I'aumento ¢ stato drammatico. E sempre legato alla perdita del posto di
lavoro da parte del capofamiglia. La scelta operata dall’ Amministrazione comunale
¢ stata quella di evitare, per quanto possibile, I’erogazione di contributi in denaro,
preferendo offrire alle persone che avevano perso l"occupazione la possibilita di
svolgere un lavoro utile per la comunita a fronte di una retribuzione commisurata.”

Le persone, la cui prestazione occasionale ¢ stata utilizzata dal Comune nel servizio
di raccolta porta a porta, sono state individuate dal settore servizi sociali mediante la
raccolta di informazioni riguardanti la situazione socio-economica del nucleo
famigliare, dando priorita ai casi pit disagiati. La dichiarazione di cui si tratta precisa
inoltre che: “Per aiutare la platea di bisognosi piu vasta possibile ed anche per
contenere la retribuzione complessiva di ogni singolo prestatore al di sotto del tetto
di 5.050 euro annui, I'orario di lavoro & stato compreso fra le 15 e le 25 ore

settimanali massime, corrispondenti ad un compenso netto da 450 a 750 euro

mensili.”

Bergamo li, 20 febbraio 2015
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