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Relazione  

in ordine alla sussistenza dei requisiti previsti dall'ordinamento comunitario 

per l’affidamento diretto, secondo la formula dell’in house providing, del 

servizio di igiene urbana, quale servizio pubblico locale di rilevanza 

economica in favore della società partecipata CEM Ambiente S.p.A.  

Art. 34 del D.L. 179/2012 - Artt. 5 e 192 del D.Lgs. 18/4/2016, n. 50 - Art. 3-bis, 

comma 1-bis, del D.L. 138/2011 - Art. 5, comma 2, del D.Lgs. 175/2016 
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1. Premesse. Il quadro normativo di riferimento. 
 

La presente relazione è redatta ai sensi del disposto dell’art. 34, comma 20, del D.L. 

18/10/2012 n. 179, convertito con legge n. 221 del 17/12/2012, che stabilisce: “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 i contenuti specifici degli obblighi di servizio 

pubblico e servizio universale, indicando le compensazioni economiche se previste”. 

Richiama, altresì, le disposizioni di cui agli artt. 5 e 192 del D.Lgs. 18/4/2016, n. 50, con 

particolare riferimento alla disposizione di cui al comma 2 del predetto art. 192, nella 

parte in cui dispone che  “ai fini dell'affidamento in house di un contratto avente ad ogget-

to servizi disponibili sul mercato in regime di concorrenza, le stazioni appaltanti effettuano 

preventivamente la valutazione sulla congruità economica dell'offerta dei soggetti in 

house, avuto riguardo all'oggetto e al valore della prestazione, dando conto nella motiva-

zione del provvedimento di affidamento delle ragioni del mancato ricorso al mercato, 

nonché dei benefici per la collettività della forma di gestione prescelta, anche con rife-

rimento agli obiettivi di universalità e socialità, di efficienza, di economicità e di qualità del 

servizio, nonché di ottimale impiego delle risorse pubbliche”. 

Tiene conto dell’incidenza delle disposizioni introdotte dall’art. 3-bis, comma 1-bis, del 

d.l. 138/2011 e successive modifiche ed integrazioni, che pone a carico delle Regioni l’or-

ganizzazione dello svolgimento dei servizi pubblici locali a rete di rilevanza economica me-

diante la definizione “degli ambiti o bacini territoriali ottimali e omogenei tali da consentire 

economie di scala e di differenziazione idonee a massimizzare l'efficienza del servizio”, at-

tribuendo agli enti di governo degli ambiti o bacini territoriali ottimali e omogenei “le 

funzioni di organizzazione dei servizi pubblici locali a rete di rilevanza economica, compresi 

quelli appartenenti al settore dei rifiuti urbani, di scelta della forma di gestione, di deter-

minazione delle tariffe all'utenza per quanto di competenza, di affidamento della gestione 

e relativo controllo”, evidenziando puntualmente alcuni aspetti che assumono rilievo speci-

fico sul territorio del Comune di Sant’Angelo Lodigiano e, segnatamente: 

 della mancata definizione, in Regione Lombardia, degli ambiti territoriali ottimali e, con-

seguentemente, dei relativi organi di governo; 

 della sussistenza dei requisiti previsti dall'ordinamento europeo per l’affidamento secon-

do la formula dell’in house providing unitamente alle ragioni sottese a tale scelta “con 

riferimento agli obiettivi di universalità e socialità, di efficienza, di economicità e di 

qualità del servizio”; 

 della non necessità di dare corso, da parte del soggetto affidatario in house - CEM Am-

biente S.p.A. - e relativamente allo specifico affidamento del servizio di che trattasi, 
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della realizzazione di interventi infrastrutturali, che non risultano necessari per la pun-

tuale realizzazione del servizio stesso, come si evince dal complessivo progetto di 

organizzazione e gestione formulato da CEM Ambiente.  

Si ricollega, infine, alla disposizione di cui all’art. 5, comma 2, del D.Lgs. 175/2016 e 

successive modifiche ed integrazioni, che ha introdotto l’obbligo di sottoporre lo schema di 

atto deliberativo riguardante l’acquisto di partecipazioni azionarie da parte di amministra-

zioni pubbliche - da motivare nei termini di cui al primo comma del citato art. 5 - a forme 

di consultazione pubblica;  

Ciò premesso, la presente relazione, in conformità alle richiamate norme, è 

dunque finalizzata a dare conto delle ragioni e della sussistenza dei requisiti e 

delle condizioni tecnico-economiche sulle quali si fonda la decisione del Comune 

di aderire alla società a totale capitale pubblico CEM Ambiente S.p.A. e di affidare 

alla stessa, secondo la formula dell’in house providing, la gestione dei servizi di 

igiene urbana come meglio descritti nel prosieguo.  
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2. Inquadramento generale della società CEM Ambiente S.p.A. 

CEM Ambiente S.p.A. è la società a totale capitale pubblico locale, derivante dalla 

trasformazione operata per obbligo di legge ai sensi dell’art. 35, comma 8, della legge 

448/2001, del preesistente consorzio-azienda, attualmente affidataria in forma diretta, 

secondo la formula dell’in house providing pluripartecipato, della gestione dei servizi di 

igiene urbana per conto di 59 Comuni soci tra cui il Comune di Comazzo, sulla base degli 

specifici accordi contrattuali adottati in attuazione del pronunciamento dei singoli Comuni 

affidanti, per un totale di circa 535.000 abitanti e secondo la medesima formula 

organizzativa e gestionale. 

Il capitale sociale di CEM Ambiente è pari ad oltre 15,6 milioni di euro, mentre il patrimo-

nio netto al 31 dicembre 2016 era pari a 33 milioni (che diventano oltre 35 milioni a livello 

di gruppo), a fronte di un valore della produzione che superava i 58 milioni di euro e che 

per il 2018 è prevista nell’intorno dei 60 milioni. 

La peculiare modalità di gestione assicurata da CEM Ambiente S.p.A., in linea con il Piano 

Industriale approvato dall’Assemblea degli azionisti lo scorso 22 dicembre 2015, prevede 

che la stessa si occupi - in nome e per conto dei Comuni soci - di pianificare, progettare, 

coordinare, ottimizzare e controllare la corretta esecuzione dei servizi svolti sul territorio, 

svolgendo in forma diretta alcune attività e servizi quali la conduzione della stazione di 

trasferimento rifiuti, del Centro Multimateriale e di tutti gli impianti autorizzati in regime 

ordinario di proprietà, con particolare riferimento alle piattaforme ecologiche, le attività di 

controllo dell’andamento dei servizi, e i servizi di supervisione e organizzazione correlati al 

ciclo integrato dei rifiuti urbani ed assimilati, la gestione riferita alla cessione dei materiali 

recuperabili (imballaggi in plastica, carta/cartone, vetro, ferro/ alluminio, legno, etc.), 

etc., ed affidando parte della concreta esecuzione ad altri soggetti terzi. In particolare si 

annoverano a titolo non esaustivo: 

 da una parte, relativamente ai servizi di spazzamento meccanizzato, pulizia manuale, 

trasporti da piattaforme ecologiche, svuotamento cestini, micro-raccolte (pile, farmaci e 

siringhe, ToF), raccolta ingombranti a domicilio, rimozione discariche abusive, servizi 

spot ed altri servizi accessori, etc.), alla propria controllata CEM Servizi S.r.l.; 

 dall’altra, con riferimento ai servizi di raccolta e trasporto rifiuti, gestione e conduzione 

piattaforme ecologiche, trattamento delle diverse frazioni di rifiuto raccolte per via 

differenziata (secco, ingombranti, umido, terre da spazzamento stradale, scarti vegetali 

e RSU), dei RUP (pile esauste, farmaci scaduti, siringhe, oli e grassi animali e vegetali), 

di RAEE, Toner, contenitori etichettati T e/o F, vernici e più in generale di tutti i rifiuti 

urbani e assimilati raccolti nel territorio comunale ivi compresi i rifiuti abbandonati e i 

rifiuti raccolti in piattaforma ecologica, nonché delle forniture di attrezzature accessorie, 

progettazione e redazione di campagne informative generiche e dedicate etc., ad 

operatori privati selezionati mediante procedure competitive ad evidenza pubblica; 

Attraverso tale peculiare modalità organizzativa CEM Ambiente garantisce la concreta 
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liberalizzazione di alcune fasi del servizio – e segnatamente dei servizi di raccolta e 

trasporto rifiuti e di trattamento  degli stessi, come più oltre precisato, in favore degli 

operatori presenti sul mercato, assicurando nel contempo - nella specificità della formula 

in house - il rispetto dei principi sanciti dalla norma comunitarie in tema di concorrenza, 

libertà di stabilimento e libera prestazione dei servizi; 

Si rammenta che, in conformità alla vigenti norme ed alla costante giurisprudenza 

nazionale e comunitaria, la scelta espressa da un ente locale di rendere un dato servizio 

con una certa modalità organizzativa piuttosto che un'altra o di ricorrere all’in house e non 

esternalizzare, è ampiamente discrezionale e funzionale alla valutazione ed all’apprezza-

mento del modello ritenuto più efficiente, economico ed ambientalmente sostenibile, 

concorrendo a tale ultima verifica anche il conseguimento di diversi indicatori di risultato 

ritenuti significativi dal Comune nella complessiva valutazione dell’interesse pubblico, tra i 

quali - certamente - gli indicatori e gli obiettivi legati alla sostenibilità ambientale. 

Sul fronte operativo, i risultati gestionali conseguiti nel corso degli anni ed integralmente 

riproposti con ulteriori migliorie nell’affidamento cui si riferisce la presente relazione, come 

più oltre evidenziati, dimostrano la convenienza tecnico-economica ed ambientale della 

decisione assunta circa l’affidamento del servizio da parte di ciascun Comune, anche 

nell’ottica di garantire l’ottimizzazione del servizio e la massimizzazione delle economie di 

scala legate all’esecuzione su un bacino territoriale e su un periodo contrattuale ritenuti 

ottimali e tali da risultare funzionale a garantire l’assolvimento delle condizioni e degli 

standard qualitativi richiesti dal CEM e dai Comuni soci;  

La strutturazione aziendale è infatti tale da assicurare il rispetto dei requisiti e dei principi 

comunitari che legittimano l’affidamento in house, riconducibili alla titolarità interamente 

pubblica del capitale sociale, alla sussistenza di un controllo del socio pubblico analogo a 

quello che il socio pubblico può esperire sulle proprie articolazioni organizzative ed alla 

destinazione prevalente dell’attività in favore dei soci pubblici ed al relativo ambito 

territoriale, il tutto come meglio evidenziato nel proseguo della presente relazione; 

Si precisa, inoltre, che il servizio proposto da CEM Ambiente, come evidenziato nel pro-

sieguo della presente relazione, risulta essere organizzato nel pieno rispetto - ed anzi 

secondo standard ulteriormente migliorativi - dei criteri ambientali minimi (CAM) stabiliti 

dal Decreto Ministeriale 13 febbraio 2014 “Criteri ambientali minimi per l’affidamento del 

servizio di gestione dei rifiuti urbani”, assicurando conseguentemente la piena attuazione 

dei principi del PAN GPP e della complessiva sostenibilità ambientale del servizio, che 

risulta pertanto qualificabile come “verde” ai fini del monitoraggio dell’AVCP;  

Da ultimo, si evidenzia che il piano di sviluppo economico-finanziario contenuto nel piano 

industriale della società CEM Ambiente S.p.A., come approvato nel mese di dicembre 2015 

dai Comuni soci, non prevede la realizzazione di interventi infrastrutturali tali da 

determinare la specificazione di un piano finanziario asseverato secondo quanto previsto 

dall’art. 3-bis del D.L. 13/08/2011, n. 138, adempimento peraltro espressamente previsto 

limitatamente agli enti di governo degli “ambiti o bacini territoriali ottimali ed omogenei”; 
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3. Oggetto dell’affidamento in house in favore della società pluripartecipata 

CEM Ambiente S.p.A. 

Costituiscono oggetto dell’affidamento, secondo la formula dell’in house providing, i servizi 

di igiene urbana di seguito indicati: 

a. Progettazione, pianificazione, coordinamento, ottimizzazione e controllo della 

corretta esecuzione dei servizi in nome e per conto dei comuni soci; 

b. raccolta dei rifiuti urbani e assimilati in forma differenziata mediante la modalità 

“porta a porta”: frazione secca, frazione umida, multipak (imballaggi in plastica in 

metallo e poliaccoppiati), carta e cartone, imballaggi in vetro, scarti vegetali e rifiuti 

ingombranti e successivo trasporto agli impianti di trattamento; 

c. spazzamento delle strade manuale e meccanizzato e successivo trasporto dei rifiuti 

raccolti agli impianti di trattamento; 

d. attività di supporto alla gestione del ciclo integrato dei rifiuti urbani e assimilati, 

quali la gestione delle segnalazioni di non conformità tramite un numero verde 

dedicato con tracciabilità delle segnalazioni, le attività di contabilizzazione e 

consuntivazione dei rifiuti raccolti, la redazione e trasmissione agli organi 

competenti delle scritture ambientali, progettazione e redazione di campagne 

informative generiche e dedicate, l’implementazione e lo sviluppo di sw dedicati alle 

attività gestionali, i controlli tecnico – operativi e di accertamento sul territorio 

finalizzati alla verifica del rispetto delle norme e dei regolamenti; 

e. gestione e conduzione della piattaforma ecologica comunale; 

f. trasporto dei rifiuti raccolti presso la piattaforma ecologica comunale agli impianti di 

destinazione; 

g. servizi accessori e complementari di igiene urbana e decoro ambientale, la raccolta 

differenziata e pulizia dei rifiuti dei mercati, sagre e manifestazioni in genere, la 

rimozione delle discariche abusive dal territorio, servizi di ritiro dei rifiuti assimilati; 

h. trattamento dei rifiuti urbani e assimilati raccolti per via differenziata (secco, 

ingombranti, umido, terre da spazzamento stradale, scarti vegetali, RSU, rifiuti 

assimilati, rifiuti inerti da costruzione e demolizione, vernici e contenitori etichettati 

T e/o F, legno), dei RUP (pile esauste, farmaci scaduti, siringhe, oli e grassi animali 

e vegetali), dei RAEE, dei toner e di tutte le altre tipologie di rifiuto come le batterie 

al piombo, gli oli minerali e più in generale di tutti i rifiuti urbani e assimilati raccolti 

sul territorio e in piattaforma ecologica per via differenziata indipendentemente 

dalle modalità di raccolta in atto; 

i. gestione riferita alla cessione dei materiali recuperabili (imballaggi in plastica, 

carta/cartone, imballaggi in vetro, vetro piano, ferro, imballaggi metallici, etc.) 

attraverso le filiere CONAI e/o a libero mercato; 
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j. fornitura di attrezzature per la raccolta differenziata; 

k. (eventuale) servizi di riscossione (o di supporto alla riscossione) della tassa rifiuti o, 

qualora venga implementata, nel rispetto delle norme di riferimento, della tariffa-

corrispettivo. 
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4. CEM Ambiente S.p.A. - Strutturazione organizzativa di CEM Ambiente S.p.A. e 

dell’assetto generale del servizio. 

CEM Ambiente S.p.A., è una società a totale capitale pubblico, derivante dalla trasfor-

mazione necessitata ai sensi dell’art. 35, comma 8, della legge 448/2001, del preesistente 

consorzio-azienda, costituita tra 59 Comuni e dalla Provincia di Monza e della Brianza.  

Il ruolo di CEM Ambiente S.p.A. si concreta nell’effettuazione delle attività di supporto alla 

gestione del ciclo integrato dei rifiuti per conto dei Comuni soci, cui spetta in ogni caso 

ogni decisione finale sulle modalità di effettuazione dei servizi. Tali attività si concretano, 

nello specifico: nell’organizzazione in forma coordinata delle modalità di effettuazione dei 

diversi servizi riconducibili all’igiene urbana; nella definizione delle tipologie e caratteristi-

che degli impianti di trattamento e recupero dei rifiuti raccolti sul territorio; nell’individua-

zione, secondo le forme dell’evidenza pubblica dei soggetti materialmente deputati alla 

concreta esecuzione dei vari segmenti del servizio non eseguiti direttamente o attraverso 

la propria controllata CEM Servizi S.r.l, partecipata in forma totalitaria; nel successivo con-

trollo sulla corretta esecuzione contrattuale; nel coordinamento e nel controllo della qua-

lità, efficacia ed economicità dei diversi servizi riconducibili al servizio integrato di igiene 

urbana; nella formulazione delle proposte di miglioria /variazione /modifica delle modalità 

di effettuazione dei servizi, da sottoporre alla preventiva approvazione dei Comuni soci. 

Come accennato, CEM Ambiente si occupa solo in forma parziale dell’esecuzione diretta 

dei servizi di igiene urbana, caratterizzandosi quindi in maniera peculiare rispetto alla 

maggior parte delle società pubbliche locali operanti nel mercato dei servizi ambientali, 

(che svolgono invece direttamente ed in proprio la totalità dei servizi in house per conto 

dei propri Comuni). 

Sulla base di tale strutturazione strategica ed organizzativa, una parte servizi pubblici 

locali di rilevanza economica riconducibili alla categoria “servizi di igiene urbana” viene ap-

paltata ad operatori selezionati sul mercato in esito all’esperimento di regolare procedura 

competitiva ad evidenza pubblica, come da seguente schema riepilogativo: 
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5. Dati essenziali e configurazione analitica dei servizi in affidamento. Elementi 

e criteri ambientali minimi di riferimento del servizio. 

Coerentemente con la propria mission aziendale e conformemente ai principi sanciti dal 

D.Lgs. 152/06, artt. 178 e segg., l’azione di CEM Ambiente è ispirata alla sostenibilità 

(ambientale, economica e sociale) ed al rispetto dei seguenti presupposti operativi: 

 massimizzare la raccolta in forma differenziata dei rifiuti prodotti; 

 massimizzare il recupero di materia; 

 avviare al recupero energetico la frazione secca non differenziata; 

 smaltire le parti residuali in condizioni di sicurezza; 

 fornire un servizio completo, accurato, con garanzie di continuità e di rispetto 

dell’am-biente; 

 valutare e minimizzare gli impatti ambientali di tutti i processi relativi alle attività 

svolte; 

 minimizzare il traffico veicolare legato al trasporto dei rifiuti, nel rispetto del 

principio di prossimità degli impianti di trattamento/smaltimento rispetto al territorio di 

servito; 

 presidiare con attenzione il rispetto delle norme vigenti, garantire la tracciabilità 

com-pleta ed il corretto conferimento dei rifiuti gestiti. 

 svolgere un’azione di informazione, sensibilizzazione e formazione della 

cittadinanza; 

 promuovere azioni tese alla riduzione dei rifiuti alla fonte. 

In conformità al rispetto di questi fondamentali presupposti, l’organizzazione del servizio 

già in essere e confermata per il nuovo affidamento, come si evince dal Capitolato tecnico 

prestazionale/ Specifiche Organizzative dei servizi, è improntata su alcuni capisaldi che 

risultano pienamente rispettosi - ed anzi significativamente migliorativi - dei criteri am-

bientali minimi (CAM) disciplinati dal Decreto Ministeriale 13 febbraio 2014 (pubblicato 

sulla G.U. serie generale n. 58 del 11 marzo 2014). In particolare: 

a. i servizi di raccolta rifiuti sul territorio sono articolati quasi esclusivamente con la mo-

dalità “porta a porta”; sono infatti attive tali modalità relativamente alle seguenti frazio-

ni di rifiuto: 

- FRAZIONE SECCA: raccolta settimanale in sacchi semitrasparenti, in cassonetti per le 

utenze di maggiori dimensioni (aziende, condomini) 

- FRAZIONE UMIDA: raccolta 2 volte la settimana in bidoni e secchi. I rifiuti sono 

contenuti in sacchi biodegradabili. Alcuni comuni, di minori dimensioni, attivano una 

raccolta settimanale con raddoppio estivo. 

- CARTA E CARTONE: raccolta settimanale o quindicinale in bidoni o secchi oppure a 

terra in scatole o borse. 

- MULTIPAK: raccolta in sacchi semitrasparenti con frequenza generalmente settima-

nale, fatte salve rare eccezioni di comuni con frequenza quindicinale. È composta 
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merceologicamente da imballaggi in plastica, imballaggi metallici e imballaggi poliac-

coppiati. 

- VETRO: raccolta settimanale in bidoni o secchi. 

- SCARTI VEGETALI: raccolti a domicilio in 15 comuni con frequenze variabili. Si tratta 

di un servizio stagionale, normalmente sospeso nei mesi invernali. Esposizione in 

bidoni. Negli altri comuni il conferimento avviene a cura dei cittadini presso la 

piattaforma ecologica. 

- RIFIUTI INGOMBRANTI: raccolti a domicilio su prenotazione da parte dell’utente in 

circa 20 comuni con frequenze e numero di prelievi variabili. 

b. Tutti i Comuni soci sono dotati - in affiancamento ai servizi di raccolta domiciliare dei 

rifiuti – di una PIATTAFORMA ECOLOGICA autorizzata ovvero di un CENTRO DI 

RACCOLTA, di norma comunale ed in sei casi sovra comunale a servizio di due Comuni. 

Grazie al servizio svolto presso tali impianti vengono ulteriormente differenziate circa 

25 frazioni differenti di rifiuto urbano o assimilato; alcuni di questi sono raccolti anche a 

domicilio, e in tal caso la piattaforma ha una funzione di supporto alle raccolte per 

conferimento di grossi volumi, ma nella maggior parte dei casi si tratta di rifiuti che per 

dimensioni o quantitativi conferiti, non è economicamente vantaggioso raccogliere a 

domicilio. Le piattaforme/ centri di raccolta sono aperte al pubblico con orari diversi a 

seconda del Comune ma in ogni caso per un monte ore settimanale adeguato alla 

popolazione da servire e, fatte salve poche eccezioni riferite ai comuni più piccoli, 

superiore alle 12 ore; 

c. Servizi dedicati a tipologie specifiche di utenze: in tale ottica, a seguito dell’attivazione 

del progetto Ecuosacco, di cui si dirà più oltre, è stato avviato un servizio di raccolta di 

film plastico (costituito prevalentemente di imballaggi secondari e terziari) prodotto 

dalle aziende e raccolto presso le stesse, attualmente attivo su oltre 600 aziende ed in 

fase di significativa crescita.  

d. Nell’ambito del servizio erogato dal CEM è inclusa una quota specifica destinata alla 

fornitura dei contenitori specifici dedicati alla raccolta delle diverse tipologie di rifiuto, di 

cestini portarifiuti stradali e di compostiere per uso domestico o di comunità. Per i 

comuni che lo richiedono vengono introdotti anche i costi della fornitura di sacchetti per 

la raccolta differenziata. I contenitori (a perdere o a restituire) sono infatti da consi-

derarsi quale parte integrante del servizio. 

e. Sono attive diverse forme di contatto e di informazione con gli utenti del servizio, con 

specifico riferimento alle corrette modalità di conferimento dei rifiuti da conferire a 

domicilio e presso la piattaforma ecologica, tra le quali un’area specifica del sito 

internet aziendale (“dove lo butto”), una app dedicata alle informazioni sui servizi in 

essere sul territorio (“differenziati”), un numero verde dedicato all’accoglienza utenti 

(800 342266), un sistema di trouble ticketing per la gestione delle segnalazioni di 

disservizio (circa 12.000 segnalazioni gestite nel 2016), un calendario specifico recante 

le informazioni essenziali sui servizi attivi sul territorio, le modalità ed i giorni di 
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raccolta delle diverse frazioni. 

A specifico beneficio degli uffici comunali è inoltre attivo un portale in cui sono 

puntualmente e mensilmente rendicontate, distintamente per tipologia e per impianto 

di conferimento, le quantità di rifiuto trattate da CEM ed avviate a trattamento / 

recupero / smaltimento. 

f. A margine di tali attività informative e di contatto con gli utenti sono inoltre realizzate 

campagne di informazione e sensibilizzazione sul tema dei rifiuti e della raccolta 

differenziata, oltre che specifiche iniziative in occasione di manifestazioni promosse 

dagli enti ed associazioni presenti sul territorio. 

g. I mezzi impiegati per l’espletamento dei servizi sono dotati di apparati satellitari volti 

alla certificazione della regolare esecuzione del servizio. La gestione dei dati prodotti 

dagli apparati è affidata ad un sw gestionale appositamente elaborato e sviluppato da 

CEM Ambiente che consente, nel caso degli spazzamenti meccanizzati, la definizione del 

tragitto effettivamente percorso nel turno di servizio e la sua sovrapposizione con il 

percorso standard collegato al piano di spazzamento del comune. I mezzi della raccolta, 

su cui attualmente non è prevista una tracciabilità satellitare, con il nuovo affidamento 

saranno dotati di analoghe attrezzature grazie alle quali sarà possibile valutare il grado 

di copertura del territorio e successivamente svolgere le attività connesse alla 

misurazione dei rifiuti prodotti finalizzata alla introduzione dei sistemi di tariffazione 

puntuale. Tutti i sistemi sopra descritti producono opportuni “alert” che consentono a 

CEM Ambiente di valutare in tempo reale la condizione di erogazione del servizio. 

h. Sono state pubblicate campagne informative specifiche sulle modalità di conferimento 

dei rifiuti assimilati agli urbani presso la piattaforma ecologica, nelle quali sono 

minuziosamente dettagliate le procedure per l’ottenimento delle autorizzazioni al 

trasporto, le modalità di compilazione delle relative scritture ambientali; 

i. In un’ottica di massimo coinvolgimento della popolazione residente sono stati pubblicati 

sul sito internet i comunicati relativi alle modalità di effettuazione delle raccolte 

differenziate porta a porta e presso la piattaforma, nonché informazioni specifiche per i 

residenti dei comuni nei quali è già stato avviato il progetto ECUOSacco, in 9 lingue 

differenti. 

Tali modalità organizzative e di gestione dei servizi hanno consentito nel tempo il conse-

guimento di risultati di assoluta eccellenza nell’ambito della raccolta differenziata con 

percentuali costantemente superiori, sin dal 2007, all’obiettivo del 65% prescritto dal 

D.Lgs. 152/2006 alla data del 31/12/2012 ed oggi superiori al 75,5% medio sul tutto 

il territorio servito e con un andamento, riferito ai Comuni che hanno attivato il progetto 

Ecuosacco (che copre ormai il 67% del territorio di riferimento), ormai consolidato nel-

l’intorno dell’82%. Ed il riflesso di tale eccellente andamento si ritrova nel dato riferito al 

quantitativo medio di rifiuto secco indifferenziato che è oggi pari mediamente a meno di 

64 kg pro capite (erano 74,65 kg/ab/anno nel 2016), e che – relativamente ai soli Comuni 
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aderenti al progetto Ecuosacco - è già inferiore al 55 kg/ab/anno, a fronte di una media 

nazionale stimata in circa 150 kg/ab/anno. 

Di seguito si riportano, a fini statistici ed in progressione storica, i quantitativi delle prin-

cipali tipologie di rifiuto raccolte da CEM Ambiente sul territorio di riferimento:  

tipologia rifiuto Secco Umido ingombranti  rsu 
 scarti  

vegetali 

 terre  

spazzamento 
Totale abitanti 

Consuntivo 2008 (ton) 50.933 32.634 11.922 3.233 22.668 8.134 129.524 444.247 

Consuntivo 2009 (ton) 48.131 32.259 11.701 3.569 21.400 9.476 126.536 445.139 

Consuntivo 2010 (ton) 47.139 33.724 11.528 3.932 22.154 10.329 128.806 450.701 

Consuntivo 2011 (ton) 44.191 34.607 11.515 3.446 22.462 9.221 125.442 455.660 

Consuntivo 2012 (ton) 43.203 34.722 10.768 3.325 22.699 7.861 122.578 460.110 

Consuntivo 2013 (ton) 43.199 34.590 11.234 3.813 23.449 8.638 124.923 459.652 

Consuntivo 2014 (ton) 42.799 35.193 11.961 3.996 21.552 8.055 123.556 461.250 

Consuntivo 2015 (ton)   40.211  37.168  11.659  4.041  22.180  7.521  122.780  477.605  

Consuntivo 2016 (ton)   40.224  44.543  12.067  4.943  24.470  7.564  133.811  538.862  

Seguono alcune ulteriori indicazioni organizzative e gestionali volte ad evidenziare la 

sussistenza dei più volte richiamati criteri ambientali minimi, in adesione agli indicatori 

previsti dal Decreto Ministeriale 13 febbraio 2014.  

Tutte le prescrizioni minime a livello di organizzazione dei servizi sono già applicate, 

oltretutto per diversi aspetti sostanziali del servizio, il nuovo capitolato tecnico pre-

stazionale impone criteri più restrittivi rispetto ai “CAM” ministeriali. Solo per citare alcuni 

esempi, in aggiunta alla configurazione globale del servizio che ha garantito sinora di 

raggiungere i notevoli risultati in termini di raccolta differenziata:  

 Automezzi in servizio: tutti di nuova immatricolazione con motorizzazioni “Euro 6” e 

dedicati esclusivamente all’appalto. 

 Dotazione di bidoni e sacchi per il corretto conferimento dei rifiuti a bordo strada. 

 Sussistenza di misure di gestione ambientale conformi ad uno schema riconosciuto in 

sede internazionale finalizzate alla gestione dell’appalto con il minor impatto 

ambientale: CEM Ambiente oltre ad essere certificata secondo la norma UNI EN ISO 

14001:2004 (certificato n. 13300) per l’azienda e per gli impianti di Liscate e di 

Bellusco-Mezzago è in possesso di registrazione EMAS (Regolamento CE 1221/09). 

Nell’ambito dei servizi che saranno affidati a terzi mediante gara d’appalto sarà 

richiesto ai concorrenti di produrre copia della certificazione ambientale ovvero di un 

SGA proprio e di mantenerlo aggiornato e in corso di validità per tutto l’arco temporale 

dell’affidamento; quanto sopra analogamente, sarà richiesto per quanto riguarda i 

servizi in affidamento alla controllata CEM Servizi. 
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6. Dati economici ed indici gestionali essenziali che supportano la positiva 

valutazione, in termini di complessiva convenienza tecnico-economica, della 

gestione assicurata da CEM Ambiente S.p.A.  

Segue l’illustrazione di alcuni dati ed indici qualitativi ed economici riferiti ai Comuni serviti 

da CEM Ambiente di cui si è tenuto conto nella complessiva valutazione della decisione di 

affidare il servizio in favore della partecipata CEM Ambiente S.p.A. secondo la modalità 

dell’in house providing 1. 

Il primo elemento da valutare in tal senso è legato alla valutazione di convenienza 

generale del affidamento, come risultante dall’Analisi di massima formulata da CEM 

Ambiente S.p.A., da cui si evidenzia – non considerando smaltimenti e recuperi, i quali 

seguono gli andamenti del mercato - che con un sostanziale pareggio dei costi, verranno 

resi i medesimi servizi, nonostante l’incremento quali-quantitativo degli stessi e la 

prospettazione di più elevati standard ed obiettivi gestionali. 

Fatta questa premessa, deve tuttavia evidenziarsi come il valore aggiunto dell’affidamento 

in house in favore di CEM Ambiente debba essere valutato con riferimento alla comples-

siva gestione derivante dal modello organizzativo applicato dalla stessa CEM ed al valore 

determinato dal pacchetto dei servizi accessori forniti al Comune nell’ambito del comples-

sivo affidamento, anche in termini di know-how messo a disposizione degli uffici comunali 

e di supporto agli uffici stessi, nonché dalle prospettive correlate agli obiettivi quali-

quantitativi già conseguiti dalla società sul territorio di riferimento dei Comuni soci. 

A tale proposito, sempre con riferimento alla valutazione economica, si evidenzia che - 

fermo il principio di convenienza generale evidenziato nell’Analisi di massima - la gestione 

assicurata da CEM Ambiente è tale da garantire nel tempo un costo medio dei servizi 

particolarmente basso, come si evince dai prospetti di raffronto elaborati sulla base del 

rapporto annuale sulla gestione dei rifiuti - Osservatorio Rifiuti Sovra Regionale richiamati 

nella predetta relazione ex art. 34, nonché dallo studio realizzato, nel corso del 2014, dalla 

SDA Bocconi School of Management di Milano ed acquisito agli atti del Comune, dal titolo 

“Un modello eccellente per la gestione integrata del ciclo dei rifiuti nella realtà lombarda”, 

da cui si evincono gli ottimi risultati riferiti al livello quali-quantitativo dei servizi svolti per 

i soci e delle tariffe richieste per l’erogazione degli stessi; 

 il dato medio della percentuale di raccolta differenziata sul bacino territoriale di riferi-

                                                           
1   Si ribadisce, come già accennato, che l’elemento riferito al costo del complessivo - seppure essenziale nella 

valuta-zione che deve essere effettuata dal Comune per assicurare il conseguimento dell’interesse pubblico, non 

costituisce in ogni caso l’unico elemento di valutazione: si richiama, per tutte, la recentissima sentenza del TAR 

Lombardia - Brescia - Sez. II, n, 691 del 17/5/2016 che ha confermato come “una modesta differenza sui costi 

complessivi non interferisca sulla bontà complessiva dell’opzione per il modello in house”, atteso che quest’ultimo, 

pur dovendo obbedire a canoni di economicità “si differenzia dal sistema della gara pubblica, per cui anche un prezzo 

complessi-vamente (e moderatamente) superiore non compromette (necessariamente) gli obiettivi di interesse 

pubblico perseguiti dall’amministrazione procedente, in presenza di indicatori positivi rinvenibili nel 

disciplinare e nel contratto di servizio”. 
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mento del CEM è arrivata, nell’anno in corso al 75,5% dei rifiuti raccolti, a fronte di una 

percentuale riferita al Comune di ___________ pari a circa il ………% ed ai seguenti dati 

di benchmarking;  

 nel rispetto dei già menzionati criteri di priorità nella gestione dei rifiuti riportati nel 

D.Lgs. n. 152/2006, le modalità di organizzazione del servizio hanno determinato il 

raggiungimento di risultati di eccellenza sia in termini ambientali che economici, 

assicurando da una parte la piena tracciabilità dei rifiuti gestiti, la garanzia del corretto 

conferimento, la totale eliminazione degli smaltimenti in discarica per i rifiuti raccolti in 

modo continuativo, a prescindere dalle modalità di esecuzione del servizio (con percen-

tuali inferiori al 1% dei rifiuti raccolti, riferite unicamente a frazioni merceologiche 

raccolte in quantitativi esigui ed in modo occasionale, per esempio le lastre di eternit 

abbandonate sul territorio), la complessiva riduzione del rifiuto avviato a smaltimento e 

la minimizzazione dell’impatto veicolare legato al trasporto dei rifiuti (essendo oltre la 

metà dei rifiuti trattato definitivamente nell’ambito del territorio di riferimento del CEM) 

e, dall’altra, l’incremento delle percentuali di differenziazione dei rifiuti e di recupero 

delle quantità di materie seconde, con conseguente incremento dei ricavi originati dalla 

vendita degli stessi.  

 i quantitativi di materiali recuperabili raccolti sul territorio e ceduti alle diverse filiere 

CONAI ovvero a libero mercato sono stati, nel 2015, pari a 74.733 tonnellate, con un 

ritorno economico che nel 2015 ha portato nelle casse dei Comuni soci € 5.021.657, 

ovvero € 10,66 per ciascun abitante residente (dato medio), come da seguente pro-

spetto 2. 

 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 

ricavi totali distribuiti 

€/anno 

5.984.038 5.021.657 4.610.924 3.790.288  

3.790.288 

3.978.957 4.336.38

3 

3.243.88

4 
ricavi distribuiti €/ 

abitante/ anno 

11,10 10,66 10,40 8,58 9,00 9,90 7,49 

totale materiali recuperati 

(ton/anno) 

81.783 74.733 75.774 75.297 72.805 73.479 74.480 

 la riduzione della CO2 prodotta dalle attività di raccolta e trasporto dei rifiuti è un altro 

degli obiettivi da sempre perseguiti da CEM Ambiente: il recupero delle frazioni raccolte 

in modo differenziato, l’ottimizzazione delle attività di raccolta e trasporto verso gli 

impianti e la realizzazione di impianti in prossimità ai luoghi di raccolta, hanno consen-

tito di ottenere gli apprezzabili risultati riassunti nella seguente tabella: 

 

Anno 

2016 

Anno 

2015 

Anno 

2014 

Anno 

2013 

Anno 

2012 

Anno 

2011 

Anno 

2010 

ton/anno avviati a riciclo 163.684 140.980 130.145 128.544 122.915 124.051 122.612 

                                                           
2   Si precisa, a proposito della cessione dei materiali recuperabili, che la gestione degli stessi è svolta da CEM 

Ambiente in nome e per conto dei Comuni soci ai quali vengono quindi attribuiti, al netto delle spese di gestione 

CEM, i ricavi originati dalla cessione dei diversi materiali per la conseguente rendicontazione nei piani finanziari a 

scomputo del complessivo costo del servizio. 
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ton/anno CO2 non emessa 190.769 163.368 151.717 146.540 141.298 145.994 150.853 

 la gestione assicurata da CEM Ambiente garantisce in ogni caso ai Comuni soci un costo 

medio dei servizi particolarmente basso ed inferiore ai dati medi riferiti alle Province di 

Milano, Monza e Brianza e Lodi sulle quali insistono i Comuni soci, come si evince; 

A. dal seguente dato, elaborato sulla base del rapporto annuale sulla gestione dei rifiuti 

- Osservatorio Rifiuti Sovra Regionale (ultimi dati disponibili): 

Anno 2014: 

-   Costo medio Comuni gestiti da CEM Ambiente:    99,50 €/ ab/ anno 

-   Costo medio Province MI e MB:     109,00 €/ ab/ anno 

B. dallo studio realizzato nel corso del 2014 dalla SDA Bocconi School of Management 

di Milano, dal titolo “Un modello eccellente per la gestione integrata del ciclo dei 

rifiuti nella realtà lombarda”, riferito - come da documento allegato - ad un’analisi di 

benchmarking nella quale viene valutato e commentato il posizionamento di CEM 

Ambiente relativamente al livello quali-quantitativo dei servizi svolti per i soci ed alle 

tariffe richieste per l’erogazione degli stessi, di cui si riportano alcuni estratti 

riguardanti le tabelle riferite ai costi del servizio.  

 

 

 

 

 

 

Nb.: nello studio, visti i limiti connessi all’impossibilità di reperire informazioni puntuali circa le diverse voci 

di costo all’interno dei piani finanziari dei comuni, l’analisi dei costi è stata approfondita con alcuni dati 

riferiti all’anno 2012 sulla base dei dati ufficiali di Arpa Lombardia, mentre per meglio comprendere il 

contesto generale sono stati riportati anche alcuni focus a livello regionale e provinciale. I dati di costo si 

riferiscono a valori euro abitante anno comprensivi di IVA e al netto dei ricavi CONAI. I dati riferiti a CEM  

Un approfondimento relativo ad un campione di aziende riferito alle province di Monza e Brianza e Milano 

conferma tale tendenza posizionando le performance Cem tra le migliori del campione dopo BeaBrianza, ma 

in ogni caso al di sotto dei dati medi riferiti alle due Province (escluso il Comune di Milano, realtà non 

confrontabile con il resto del campione). Fonte : Arpa Lombardia 2012. 
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 Al di là del dato statistico di confronto con altre realtà limitrofe e non, e fermo quanto 

più volte precisato circa il livello qualitativo dei servizi erogati da CEM sul territorio, si 

rimarca un ulteriore dato di riferimento, riguardante le tariffe di trattamento /smalti-

mento applicate da CEM Ambiente ai Comuni soci, che - nell’ultimo quinquennio - 

risultano essere in progressivo calo e che, anche per il 2018, nonostante un contesto di 

mercato particolarmente difficile, in cui si rilevano sensibili aumenti dei prezzi praticati 

dai termovalorizzatori, che si ripercuotono negativamente sui prezzi per il conferimento 

della frazione secca residua, degli RSU e degli ingombranti, oltre che, naturalmente, di 

tutti gli scarti di lavorazione, confermano per i Comuni soci un costo complessivamente 

invariato rispetto allo scorso anno. 

1  pile esauste, farmaci scaduti, siringhe, oli e grassi animali e vegetali;   

2 frigoriferi, televisori/monitor, tubi catodici e neon; 

3 tariffe riferite al kg conferito e non alla tonnellata; 

 Nel medesimo arco temporale, la variazione dei contributi derivanti dalla vendita dei 

materiali valorizzabili erogati ai soci è stata invece particolarmente positiva, passando 

da 9 €/abitante/anno a 11,10 €/abitante/anno con punte di oltre 12 €/ab/anno per i 

comuni aderenti al progetto ECUOSacco. 

 A margine di quanto sopra, si evidenzia che pur garantendo risultati gestionali parti-

colarmente significativi ed un costo dei servizi, complessivamente inteso, assolutamen-

te in linea con quelli di mercato ed anzi ben posizionato nel benchmarking di riferi-

mento, il bilancio di CEM Ambiente e quello consolidato di gruppo risultano adeguati e 

floridi, assicurando il conseguimento di utili, ancorché particolarmente contenuti in ade-

sione alle politiche ed alle strategie adottate dall’Assemblea degli azionisti, volte a mini-

mizzare le tariffe a beneficio degli utenti dei servizi. Allo stesso modo non si è mai resa 

necessaria la ricapitalizzazione della società per la rilevazione di perdite, confermandosi 

Raffronto TARIFFE 2012 - 2018   -   € / tonn (iva inclusa) 

tipologia rifiuto Anno 2012  Anno 2013 Anno 2014 Anno 2015 Anno 2016 Anno 2017 Anno 2018 
Secco da r.d. 139,59 134,2 125,4 119,90 119,90 119,90 119,90 
Umido da r.d. 109,45 106,15 106,15 106,15 105,05 105,05 96,80 
Ingombranti 144,93 141,9 141,9 139,70 137,50 137,50 156,20 
RSU 198 198 198 198,00 198,00 198,00 198,00 
Verde 35,2 35,2 35,2 35,20 35,20 35,20 33,00 
Terre spazzamento  93,50  88 85,8 83,60 82,50 82,50 77,00 
Legno =  = = = = 33,00 46,20 
                
RUP 1 (tariffa ad abitante) € 0,605 / ab. € 0,605 / ab. € 0,649 / ab. € 0,825 / ab. € 0,825 / ab. € 0,825 / ab. € 0,825 / ab. 
RAEE 2 (tariffa ad abitante) € 0,385 / ab. € 0,385 / ab. € 0,330 / ab. = = = = 
Toner 3 = = = = = = = 
T e/o F3 2,64 2,64 2,64 2,64 2,64 2,64 2,64 
Vernici 3 1,485 1,485 1,485 1,485 1,485 1,485 1,485 
Inerti  9,35 10,45 10,45 10,45 10,45 10,45 10,45 
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i valori patrimoniali e finanziari positivi e ben strutturati, come si può agevolmente 

verificare dai dati risultanti dai bilanci pubblicati sul sito internet aziendale. 

Ferme le ulteriori considerazioni sui livelli quali-quantitativi del servizio erogato da CEM 

Ambiente S.p.A., come risultante anche dalla documentazione di riferimento allegata al 

contratto di servizio, si ritiene in ogni caso doveroso precisare che per la configurazione 

specifica del servizio implementata da CEM Ambiente, la convenienza economica per il 

Comune è da riferire alla complessiva gestione ed al complessivo costo afferente le diverse 

attività e prestazioni svolte sul territorio (costo medio come sopra identificato), unita-

mente alla loro numerosità e rilevanza qualitativa, e non già alla singola voce di costo 

riguardante una o più parti del servizio stesso, nonché alla platea dei servizi erogati a 

fronte del predetto costo e dei risultati gestionali ed ambientali conseguiti, come più volte 

evidenziati. Nello specifico, infatti, in ragione delle politiche di incentivazione delle raccolte 

differenziate approvate dai Comuni soci in sede di Assemblea, anche mediante la realiz-

zazione nel tempo delle infrastrutture per supportarne l’ottimale gestione (impianti di 

trasferimento e trattamento rifiuti, piattaforme ecologiche, etc.), dell’attivazione di cam-

pagne informative e di sensibilizzazione, della sperimentazione di nuove modalità di ese-

cuzione dei servizi o di fasi degli stessi, etc., potranno esservi prezzi unitari o canoni di 

parti dei servizi erogati superiori a quelli rinvenibili sul mercato a fronte di altre attività e/o 

servizi svolte a prezzi inferiori a quelli di mercato o addirittura assicurate al Comune nel-

l’ambito dei complessivi costi del servizio (e quindi non oggetto di specifica esposizione).  

Allo stesso modo le tariffe scontano la presa in carico da parte di CEM Ambiente di alcune 

attività ed alcuni costi che, nell’ipotesi di ricorso al mercato, resterebbero a carico del 

Comune, quali - a titolo esemplificativo - i costi relativi alla organizzazione e programma-

zione dei servizi, alla predisposizione dei capitolati ed all’espletamento delle procedure di 

gara, i costi relativi all’effettuazione del monitoraggio e dei controlli sul territorio, altri-

menti a carico dell’ufficio tecnico comunale, etc., fermo restando che in un’ottica di ge-

stione da parte del singolo Comune risulterebbe diversamente presidiata la partita  riguar-

dante la cessione dei materiali recuperabili (plastica, carta/cartone, vetro, ferro/ alluminio, 

etc.), con evidenti ripercussioni negative sul ritorno economico per il Comune. 

Nel contempo, ai fini del corretto apprezzamento della complessiva convenienza econo-

mica, non può non essere considerato e valutato con grande attenzione il livello qualitativo 

di erogazione del servizio, con riferimento agli obiettivi del Comune ed ai diversi parametri 

qualitativi afferenti il servizio in oggetto, quali - a titolo puramente indicativo - il risultato 

conseguito nella raccolta differenziata. 

Ad integrazione di quanto sopra, si riportano a titolo conoscitivo alcuni degli “Indicatori di 

gestione dei SPL” che erano stati definiti in vigenza dell’art. 4 del D.L. 138/2011 per valu-

tare le performance dei servizi di igiene urbana. 

Indicatori di contesto 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

C
om

un
e 

di
 C

om
az

zo
 c

_c
91

7 
- P

ro
t. 

n.
32

45
 d

el
 1

3-
06

-2
01

8 
pa

rte
nz

a 
C

at
. 6

 C
l. 

8



23 

   

 

a 
produzione pro-capite RSU in Kg/ab 
anno: SECCO + RSU  

105 101 102 101 93 84 

  totale indifferenziato (Kg/ab/anno) 131 126 128 145 117 107 

b 
produzione pro-capite rifiuti differenziati 

(Kg/ab/anno) 
330 317 320 293 319 330 

c densità dell’utenza domestica in ab/Kmq 1.245 1.245 1.256 1.260 1.287 1.341 

Indicatori dell’efficienza ambientale 

a 
rifiuto urbano trattato in impianti di 
incenerimento (Kg/ab/anno) 

129 124 125 126 116 106 

b 
rifiuto urbano smaltito in discarica in 
(Kg/ab/anno) 

0,04 0,03 0,13 0,03 0,02 0,02 

c 
rifiuto urbano trattato in impianti di 
compostaggio in (Kg/ab/anno) 

125 55 51 47 46 45 

d 

rapporto di % RSU smaltita in discarica / 
produzione totale RSU 

0 0 0 0 0 0 

rapporto in % RSU oggetto di raccolta 
differenziata / produzione totale RSU 

71,6 71,5 71,5 71,4 73,1 75,0 

e 
rapporto in % RSU trattati in impianti di 
compostaggio e digestione aerobica / 
produzione di frazioni umide e verdi 

100 100 100 100 100 100 

f 
rapporto in % RSU trattati in impianto di 
compostaggio / produzione totale RSU 

27 13 11 10 11 10 

g 
rapporto in % RSU trattati in impianti di 
incenerimento / produzione totale RSU 

28 28 28 28 27 24 

h 
produzione pro-capite RSU attuale – 
produzione procapite RSU nell’anno 2000/ 
produzione pro-capite RSU 

-0,19 -0,23 -0,22 -0,23 -0,35 -0,49 

Indicatori dell’efficienza economica-gestionale raccolta e trasporto 

a 
costo medio in €/tonnellata di raccolta e 
trasporto indifferenziati 

65,4 68,0 67,6 67,4 73,7 81,5 

b 
costo medio in €/tonnellata di raccolta e 
trasporto differenziati 

119,6 121,5 122,7 121,2 118,1 110,8 

Con riferimento ai principi richiamati dall’art. 3 bis del D.L. 138/2011 come introdotto 

dall’art. 25 del D.L. 1/2012, ed in attesa dei relativi provvedimenti, preme evidenziare 

come la formula organizzativa e strategica adottata da CEM Ambiente risulti già oggi tale 

da soddisfare le analoghe esigenze poste dalle disposizioni normative succedutesi per in-

centivare i Comuni nella gestione in forma associata delle funzioni fondamentali (anzi pre-

scrivendola con riguardo ai Comuni di ridotte dimensioni), purché sia garantita a ciascuno 

di essi una partecipazione paritaria o proporzionale al numero di abitanti, situazione 

assolutamente assicurata nella realtà organizzativa di CEM Ambiente S.p.A. In tale ottica 

si evidenzia che l’affidamento in favore di CEM Ambiente si caratterizza, oltre che per assi-

curare una gestione accentrata e un controllo della qualità dei servizi di gestione dei rifiuti, 

per evidenti esigenze di economie di spesa che una gestione condivisa dei rifiuti assicura 

nell’ambito di un ottimale bacino di utenza pari a oltre 535.000 abitanti residenti.  
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7. Valutazione circa la sussistenza dei requisiti previsti dall'ordinamento 

europeo per legittimare l’affidamento in forma diretta, secondo la formula 

dell’in house providing, del servizio di igiene urbana, quale servizio pubblico 

locale di rilevanza economica in favore della società partecipata CEM 

Ambiente S.p.A. 

L’ipotesi di affidamento del servizio in capo a CEM Ambiente S.p.A. risulta compatibile con 

la vigente normativa in tema di affidamento in house, pure nella peculiare configurazione 

adottata da CEM Ambiente che prevede l’esperimento di specifiche procedure ad evidenza 

pubblica per l’affidamento di una parte delle prestazioni oggetto di affidamento a CEM 

Ambiente (ovvero - come già indicato - la concreta esecuzione dei servizi di raccolta), as-

sicurando peraltro il permanere di un effettivo e concreto potere di controllo della gestione 

da parte del Comune. 

Il riferimento normativo degli affidamenti in house è costituito dall’art. 5, d.lgs. 50/2016, 

“Principi comuni in materia di esclusione per concessioni, appalti pubblici e accordi tra enti 

e amministrazioni aggiudicatrici nell'ambito del settore pubblico”, che si riporta di seguito: 

“1. Una concessione o un appalto pubblico, nei settori ordinari o speciali, aggiudicati da 

un'amministrazione aggiudicatrice o da un ente aggiudicatore a una persona giuridica di 

diritto pubblico o di diritto privato, non rientra nell'ambito di applicazione del presente 

codice quando sono soddisfatte tutte le seguenti condizioni: 

a) l'amministrazione aggiudicatrice o l'ente aggiudicatore esercita sulla persona giuridica di 

cui trattasi un controllo analogo a quello esercitato sui propri servizi; 

b) oltre l'80 per cento delle attività della persona giuridica controllata è effettuata nello 

svolgimento dei compiti ad essa affidati dall'amministrazione aggiudicatrice controllante 

o da altre persone giuridiche controllate dall'amministrazione aggiudicatrice o da un 

ente aggiudicatore di cui trattasi; 

c) nella persona giuridica controllata non vi è alcuna partecipazione diretta di capitali 

privati, ad eccezione di forme di partecipazione di capitali privati previste dalla 

legislazione nazionale, in conformità dei trattati, che non esercitano un'influenza 

determinante sulla persona giuridica controllata. 

2.  Un'amministrazione aggiudicatrice o un ente aggiudicatore esercita su una persona 

giuridica un controllo analogo a quello esercitato sui propri servizi ai sensi del comma 1, 

lettera a), qualora essa eserciti un'influenza determinante sia sugli obiettivi strategici che 

sulle decisioni significative della persona giuridica controllata. Tale controllo può anche 

essere esercitato da una persona giuridica diversa, a sua volta controllata allo stesso 

modo dall'amministrazione aggiudicatrice o dall'ente aggiudicatore. 

4.  Un'amministrazione aggiudicatrice o un ente aggiudicatore può aggiudicare un appalto 

pubblico o una concessione senza applicare il presente codice qualora ricorrano le condi-

zioni di cui al comma 1, anche in caso di controllo congiunto. 

5.  Le amministrazioni aggiudicatrici o gli enti aggiudicatori esercitano su una persona 

C
om

un
e 

di
 C

om
az

zo
 c

_c
91

7 
- P

ro
t. 

n.
32

45
 d

el
 1

3-
06

-2
01

8 
pa

rte
nz

a 
C

at
. 6

 C
l. 

8



23 

   

 

giuridica un controllo congiunto quando sono soddisfatte tutte le seguenti condizioni: 

a) gli organi decisionali della persona giuridica controllata sono composti da rappresentanti 

di tutte le amministrazioni aggiudicatrici o enti aggiudicatori partecipanti. Singoli 

rappresentanti possono rappresentare varie o tutte le amministrazioni aggiudicatrici o 

enti aggiudicatori partecipanti; 

b) tali amministrazioni aggiudicatrici o enti aggiudicatori sono in grado di esercitare 

congiuntamente un'influenza determinante sugli obiettivi strategici e sulle decisioni 

significative di detta persona giuridica; 

c) la persona giuridica controllata non persegue interessi contrari a quelli delle 

amministrazioni aggiudicatrici o degli enti aggiudicatori controllanti. 

… omissis … 

Fatta salva la valutazione tecnico-economica circa la vantaggiosità della proposta gestio-

nale formulata da CEM Ambiente S.p.A., di cui già si è detto, si evidenzia che la struttura 

e l’organizzazione aziendale di CEM Ambiente S.p.A. risultano improntate al rispetto dei 

predetti elementi, funzionali ad assicurare la tutela degli interessi degli enti soci e 

legittimare pertanto l’affidamento in house, ovvero: 

- Titolarità pubblica dell’intero capitale sociale. La titolarità pubblica del capitale 

sociale è sancita e garantita dal combinato disposto degli artt. 5, 7 ed 8 bis del vigente 

Statuto. In particolare: l’art. 5, comma 2, stabilisce che “Le azioni possono essere sot-

toscritte e possedute unicamente dai Comuni, dalle Province, dalle Aziende Speciali e 

dai Consorzi di Enti locali”; l’art. 7, comma 1 che, nel confermare “il vincolo della 

titolarità pubblica del 100% del capitale sociale”, precisa la possibilità di trasferire le 

azioni limitatamente ai soggetti di cui al richiamato art. 5, prevedendo poi le modalità 

per dare seguito a tali operazioni; l’art. 8 bis, rubricato specificamente “Partecipazione 

pubblica”, con il quale viene ribadito che “In considerazione dell’attività affidata alla 

Società e della sua rilevanza di pubblico interesse, il capitale sociale della Società stessa 

dovrà essere in ogni tempo in proprietà totalitaria di enti pubblici. Per partecipazione 

totalitaria si intende una partecipazione pari al 100% del capitale sociale“, stabilendo 

poi che “E' inefficace nei confronti della Società ogni trasferimento di quote idoneo a far 

venir meno la totalità del capitale pubblico ed è fatto divieto di iscrizione nel libro dei 

soci di ogni trasferimento avvenuto in violazione della presente previsione. La totalità 

del capitale pubblico deve essere assicurata anche in caso di aumento del capitale 

sociale”. 

- Sussistenza del controllo del socio pubblico analogo a quello che il socio 

pubblico esperisce sulle proprie articolazioni organizzative. Per quanto riguarda 

la sussistenza del controllo analogo si evidenzia come lo stesso sia garantito sia a livello 

di controllo societario che a livello di concreta possibilità per il singolo Comune di 

incidere sulla organizzazione e sul dimensionamento dei servizi. 

L’effettività del controllo analogo è presidiata da numerose clausole statutarie volte ad 

assicurare in capo agli azionisti, anche con ridotta partecipazione azionaria, effettivi 
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poteri di controllo e di direzione politica-amministrativa della società, attesa anche la 

omogenea “diffusione” delle azioni e l’assenza di concentrazioni azionarie tali da con-

sentire il controllo da parte di un unico soggetto o da un ridotto gruppo di soggetti. Si 

evidenzia, a questo proposito, come gli azionisti di CEM Ambiente S.p.A., rappresentati 

da 59 Comuni e dalla Provincia di Monza e Brianza, si trovino in condizione di 

omogeneità di interessi e bisogni rispetto alla partecipazione azionaria ed ai servizi og-

getto di affidamento, mentre proprio la “diffusione” delle azioni e la loro distribuzione in 

maniera proporzionale alla popolazione residente nei diversi Comuni, costituisce un 

ulteriore indice di tale omogeneità che si riflette nell’assenza di concentrazioni azionarie 

tali da consentire il controllo dell’Assemblea e delle relative decisioni da parte di un 

unico o da un ridotto gruppo di soggetti. 

Nel dettaglio, fatto salvo quanto più oltre si dirà sullo stringente controllo che è in ogni 

caso posto in capo ai Comuni sulle modalità di effettuazione dei servizi, si evidenziano i 

seguenti elementi che certificano la sussistenza in capo all’Assemblea dei soci di preci-

pui poteri di controllo sulla gestione della società, che si qualificano in maniera certa-

mente più ampia di quelli che il diritto societario riconosce normalmente alla maggio-

ranza sociale: 

 in prima battuta per quanto riguarda in generale la direzione ed il controllo 

politico-amministrativo dei soci, si rimanda a quanto previsto dagli artt. 8 ter, 8 

quater ed 8 quinquies dello Statuto; 

 per quanto riguarda, invece, una seconda forma di controllo da esercitare in 

maniera congiunta da parte dei soci (che si affianca al controllo riservato a ciascun 

socio), si rimanda alle funzioni di indirizzo strategico ed alle attribuzioni riservate 

dall’art. 21 ter dello Statuto al “Comitato per l’indirizzo e il controllo delle 

amministrazioni titolari delle partecipazioni”, al quale spetta, nell’ambito delle proprie 

attribuzioni di vigilanza sull’attuazione degli indirizzi, obiettivi, piani, priorità della 

società, di esprimere il proprio parere preventivo sugli atti relativi ai seguenti 

argomenti: 

-   Andamento economico-patrimoniale aziendale su base semestrale; 

-   Orientamenti generali sulla politica e gestione aziendale e adeguatezza dell’assetto or-

ganizzativo adottato dalla società e sul suo concreto funzionamento per il persegui-

mento dell’oggetto sociale; 

-   Programmi di investimento per lo svolgimento dei servizi affidati e programmi di 

acquisto e alienazione di immobili e di diritti reali su immobili, ovvero implicanti la 

costituzione di garanzie sugli immobili; 

-   Programmi di partnership con soggetti pubblici e privati. 

 circa i poteri e le attribuzioni riconosciuti all’Assemblea degli azionisti, costituita 

dai Sindaci dei Comuni soci o da loro delegati, si evidenzia come gli stessi siano  

partico-larmente ampi e penetranti, essendo espressamente previsto che 

l’Assemblea: 

a)  determina gli indirizzi programmatici vincolanti per il Consiglio di Amministrazione, o 
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per l’Amministratore unico, anche in relazione ai piani di investimento e finanziari, alle 

politiche tariffarie ed alla costituzione e/o partecipazione a società di scopo; nel de-

terminare i predetti indirizzi programmatici, l’Assemblea è comunque tenuta a dare at-

tuazione agli indirizzi espressi dagli enti pubblici soci ai sensi del precedente articolo 8 

ter, dal momento che agli stessi dovranno uniformarsi gli obiettivi strategici finali sta-

biliti dall’Assemblea degli Azionisti per il Consiglio di Amministrazione, o per l’Ammi-

nistratore unico; in particolare, l’Assemblea opera affinché i diversi indirizzi siano resi 

tra loro omogenei e sia salvaguardato il principio della sana gestione societaria, ado-

perandosi se del caso per il giusto contemperamento delle eventuali diverse esigenze 

a2) verifica, con cadenza almeno annuale, lo stato di attuazione degli indirizzi, fatta salva 

la facoltà  per gli azionisti, con i quorum indicati dal precedente art. 9, comma 7, di 

convocare l’Assemblea per ulteriori verifiche ritenute opportune; 

b) - c) - d) - e) - f)  omissis …;   

g) approva il budget annuale di previsione della società; 

 circa i poteri dell’organo di Amministrazione, si evidenzia come - ferma restando 

l’autonomia decisionale dello stesso organo – detti poteri debbano essere esercitati 

“in modo da osservare gli indirizzi programmatici stabiliti dall’Assemblea e gli indirizzi 

a mezzo dei quali gli enti pubblici soci esercitano il controllo analogo sulla società e 

sui servizi svolti dalla stessa nonché la direzione politico-amministrativa della Società 

ai sensi di cui al precedente articolo 8 ter…” (cfr. art. 20), competendo all’organo di 

amministrazione “l’attuazione degli indirizzi generali della attività aziendale nel 

rispetto delle direttive approvate dall'Assemblea degli azionisti e degli indirizzi 

approvati dagli enti pubblici soci”; 

 il tutto fermo l’onere per l’organo di amministrazione “di trasmettere agli enti pub-

blici soci relazioni annuali sullo stato di attuazione degli obiettivi, anche sotto il pro-

filo dell'efficacia, efficienza ed economicità della gestione; le relazioni annuali devono 

riguardare, in particolare, l'andamento della gestione dei servizi pubblici svolti dalla 

Società per conto dei singoli soci. Tali relazioni potranno altresì essere oggetto di 

apposita e specifica illustrazione nel corso di incontri appositamente richiesti dall’ente 

socio”; o ancora, l’onere – parimenti stabilito dall’art. 20, di “rassegnare ai soci una 

relazione semestrale sintetica riferita all’andamento della società ed agli scostamenti 

verificati sul budget di previsione annuale approvato dall’Assemblea, nonché di 

relazionare prontamente ai soci in merito ad eventuali situazioni tali da determinare, 

nel corso dell’esercizio, rilevanti scostamenti rispetto alle previsioni operative e/o 

economiche contenute nel predetto documento di budget”. 

 ancora, l’art. 15 dello Statuto, rubricato “Composizione e nomina dell’organo di 

amministrazione” garantisce in sede di nomina dell’organo di amministrazione alcune 

forme di tutela degli azionisti di minoranza; 

 da ultimo, si rileva come le decisioni più importanti siano preventivamente sotto-

poste al vaglio dell'ente affidante: ci si riferisce da una parte all’approvazione degli 

indirizzi programmatici per l’organo di amministrazione, in cui sono formulate le linee 

strategiche essenziali della società, ma anche alle singole decisioni particolarmente 
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rilevanti per la società quali la riorganizzazione dei servizi di raccolta e trasporto 

rifiuti la cui strutturazione è stata preventivamente discussa ed approvata dai soci, 

che hanno poi approvato la relativa documentazione prima di disporre l’affidamento 

della relativa gestione al CEM).  

Un ulteriore, fondamentale, livello di controllo è esercitato dal Comune sulle modalità di 

organizzazione e gestione dei servizi, che può a pieno titolo essere considerato “ana-

logo” a quello esercitato sui servizi svolti direttamente, in ragione del fatto che agli 

stessi Comuni (a prescindere dalle dimensioni del Comune e dalla quote azionarie 

detenute), sono assicurate:  

 la preventiva verifica ed approvazione della documentazione relativa alle modalità 

di strutturazione del servizio oggetto di affidamento nei suoi diversi aspetti tecnico-

operativi ed economici; 

 la possibilità di personalizzare il servizio in funzione delle specifiche esigenze 

manifestate dall’Amministrazione comunale; 

 la valutazione e la decisione finale in ordine ad eventuali modifiche organizzative 

e/o gestionali del servizio così come l’attivazione di nuovi servizi, che non potranno 

invece essere attivati autonomamente dal CEM al di fuori di specifiche precisioni 

convenzionali o altrimenti autorizzative; 

- Operatività aziendale rivolta in maniera pressoché esclusiva in favore dei 

Comuni azionisti ed al bacino territoriale di riferimento. La recente revisione 

statutaria approvata dall’Assemblea degli azionisti di CEM Ambiente, in attuazione alle 

disposizioni del D.Lgs. 175/2017 ha espressamente stabilito - all’art. 4 dello Statuto - 

che “La società è tenuta a realizzare e gestire i servizi e le attività di cui al presente 

articolo per conto degli enti locali soci in misura superiore all’80% del fatturato annuo. 

La produzione ulteriore rispetto al suddetto limite di fatturato è consentita solo a 

condizione che la stessa permetta di conseguire economie di scala o altri recuperi di 

efficienza sul complesso dell'attività principale della società”, formalizzando peraltro una 

situazione consolidata, per cui la quasi totalità del fatturato e dei servizi svolti da CEM 

Ambiente S.p.A. sono riferiti a prestazioni rese in favore del soci, mentre le prestazioni 

ed i servizi svolte in favore di soggetti terzi assumono valore assolutamente residuale e 

poco significativo, in ogni caso ampiamente contenute entro tale limite del 20%. 

Data  

ALLEGATI: - linee guida per il nuovo affidamento dei servizi di igiene urbana 

- piano industriale 

- capitolato tecnico prestazionale / specifiche organizzative dei servizi 

- analisi di massima 

- studio di benchmarking posizionamento CEM 
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