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Ufficio Vigilanza Concessioni e PPP

Al Comune di Frosinone

c.a. Sindaco p.t.

c.a. Segretario generale

Responsabile Settore Ambiente e Mobilita
Dr. Mauro Andreone

c.a. Responsabile del Procedimento

PEC: pec@pec.comune.frosinone.it

Alla Cialone Tour SPA
PEC: info(@pec.cialonetour.it

Alla Gestione Autolinee Frosinone
GEAF scrl

PEC: geaf@arubapec.it

Fasc. Anac UVCS 412/2022 (prot. ANAC n. 75937/2021)

Oggetto: Servizio di trasporto pubblico locale affidato alla
societa Cialone Tour - importo a base d'asta Euro
9.983.131.20 . - Nota di definizione semplificata ex art. 21
Regolamento di vigilanza

In relazione alla questione in oggetto, a seguito dell‘istruttoria svolta si trasmettono le seguenti
valutazioni conclusive, approvate dal Consiglio dell’Autorita nell’adunanza del 6.09.2022.

Premessa

Con nota del 10.10.2021, diretta alllANAC e al Comune di Frosinone, I'impresa GEAF scarl
contestava presunte inadempienze commesse dall'impresa Cialone Tour nell'esecuzione del
contratto in oggetto e per conseguenza chiedeva al Comune di procedere alla risoluzione dello
stesso. In particolare a detta dell’esponente, I'impresa esecutrice non avrebbe realizzato alcuna
delle migliorie strutturali, organizzative e gestionali proposte in sede di gara, che avevano

- concorsa a motivare la preferenza accordata all'offerta della Cialone Tour nell'aggiudicazione.

Dopo una preliminare acquisizione di informazioni (nota ANAC n. 81327 del 11.11.2021,
riscontrata da C. di Frosinone nota n. 866 del 7.1.2022) con nota prot. n. 23447 del 30.03.2022
I'Autoriti comunicava I'awvio del procedimento istruttorio ai sensi dell’art. 13 del Regolamento di
vigilanza, chiedendo al Comune di Frosinone di relazionare, sulla scorta delle valutazioni del
Direttore dell'Esecuzione, in ordine alle presunte inadempienze della ditta Cialone Tour Spa
nell'esecuzione della concessione in oggetto; e di specificare i soggetti incaricati per le funzioni di
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Responsabile del Procedimento e di Direttore dell'Esecuzione del Contratto per tutta la durata
della fase esecutiva.

Con nota prot. n. 26955/2022, acquisita al prot. ANAC n. 39432 del 23.05.2022, il Comune di
Frosinone, Settore Ambiente e Mobilit3, riferiva che, in refazione alla concessione in oggetto, non
vi & stato un formale atto di nomina per l'incarico di RUP, salvo quanto indicato nel bando di gara
che attribuiva al Dirigente del Settore la funzione di Responsabile del procedimento per la sola
fase di affidamento del servizio di TPL. Riferiva altresi che il Servizio Mobilita & stato oggetto in
questi ultimi anni di diversi avvicendamenti delle figure dirigenziali (7 diversi dirigenti dal 2020) e
che solo nel marzo 2022 & stato individuato per I'appalto de quo un distinto Responsabile del
Procedimento nella persona dell'ing. Domenico Urbano. Parimenti il DEC, nella persona dell'arch.
Amelia Cesareo, & stato nominato soltanto in data 21.04.2022, vale a dire dopo I'awvio della
vigilanza da parte di quest'Autorita, tramite affidamento diretto a seguito di indagine esplorativa
del mercato.
thﬂsnﬂ&nmdhgatahmlazhmdeldimmmmmm in
ordine a ciascuno dei punti in contestazione, si riferisce quanto segue:

. r@.nrdoagiiaspetﬁrelaﬁviaﬂagsﬁmndelwvﬁo.adettadeioﬁ
lintervento pianificato di informatizzazione programmata (implementazione del
Sistema AVM) & gia stato in parte realizzato dall'Azienda, che avrebbe dichiarato
Fintenzione di potenziarlo paralielamente al servizio in via di esecuzione; non
pare quindi che sia stato certificato il regolare e completo funzionamento del
sisterna AVM, nonostante l'art. 7 comma 2 del Capitolato prevedesse, pena_
linammissibilita dell'offerta, che tutti gli automezzi in servizio dovessero essere
equipaggiati con detto sistema;

« riguardo alla presunta non conformita del parco veicoli utilizzato, non &
pervenuto un chiarimento esaustivo da parte del DEC, il quale “si riserva di
effettuare i sopralluoghi diretti ad accertare la corrispondenza delle targhe
comunicate con i veicoli effettivamente in uso”;

= riguardo alla contestata mancanza dell'Autorizzazione Unica Ambientale per
F'esercizio della autorimessa, il DEC riferisce che Iimpresa & ancora in attesa del
rilascio di tale documento che sarebbe stato richiesto nel 2017; richiamata la
sentenza del Consiglio di Stato, sez. V, n. 4396 del 9.06.2021 secondo cui “La lex
specialis non richiedeva per l'officina alcuna licenza all'esercizio dell'attivita di
autoriparazione di veicoli a motore di cui alla 1. 5 febbraio 1992, n. 122", il
tecnico non esprime perd alcun giudizio sulla rilevanza di tale carenza rispetto al
regolare svolgimento dell‘attivita in concessione;

* riguardo alle contestazioni concernenti la percorrenza annua inferiore a quella
offerta in gara, secondo il DEC, poiché il capitolato speciale prevedeva un
numero massimo di km da percorrere all'anno e non un numero minimo, la
mancata effettuazione della percorrenza complessiva derivante dal
chilometraggio aggiuntivo offerto in gara dalla Cialone Tour non configura
automaticamente inadempimento contrattuale. In altri termini, quindi,
mancando un preciso riferimento minimo per la percorrenza annua,
I'adempimento dell'offerta migliorativa presentata dallimpresa non sarebbe
verificabile.
|| DEC dichiara inoltre che la rendicontazione resa dalla ditta in data 14.03.2022
riporta una percorrenza totale (compresi servizi integrativi ed aggiuntivi offerti e
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realizzati) di Km 1.242.731,95, senza pero che sia dichiarato |'arco temporale di
riferimento di tale chilometraggio;

riguardo al servizio tra Ferentino Terme di Pompeo e Frosinone, offerto
dallimpresa aggiudicataria in sede di gara e sinora non attivato, il DEC riferisce
che l'impresa ha dato disponibilitd a provvedere quanto prima, imputando il
ritardo all'emergenza sanitaria. Nella propria memoria inviata anche all’Autorita,
infatti, Iimpresa sostiene che la linea non & stata al momento attivata, d'intesa
con la S.A,, in ragione delle restrizioni connesse all'emergenza covid-19 che ne
hanno imposto il rinvio; e che per I'attivazione si sta attendendo 'autorizzazione
dal Comune di Frosinone. Precisa inoltre che i km aggiuntivi sono stati
ampiamente soddisfatti attraverso le esigenze manifestate dal Comune ed
utenza con la conseguente istituzione di corse aggiuntive verso la Stazione FS di
Frosinone nonché le corse supplementari scolastiche, con un chilometraggio
complessivo aggiuntivo superiore a quello stimato per la linea in questione.
riguardo agli altri lavori e forniture di cui si contesta la mancata esecuzione
(posizionamento paline intelligenti, posizionamento emettitori di ticket,
posizionamento di pensiline per attesa autobus, introduzione di strutture per
I'accessibilita delle persone cieche o ipovedenti, rifacimento della segnaletica
orizzontale e verticale, sottosistema software di terra, intervento nel capolinea
di Piazzale Pertini) il DEC dichiara che le stesse non sono state eseguite e che
provvedera a sollecitarne la realizzazione;

Riguardo alla mancata attivazione del servizio di bike sharing, il DEC riporta la
giustificazione addotta dallimpresa affidataria, che sarebbe stata
impossibilitata ad assumerne la gestione a causa della carenza sostanziale dei
beni strumentali al servizio (ciclostazioni, biciclette e software). Per quanto si
evince dagli atti, tuttavia, non risulta che sia stato dato un seguito fattuale a
quanto pattuito nell‘allegato verbale del 12.05.2020, ove, avendo le parti
contrattuali riconosciuto che i sistemi operativi non erano fruibili per effetto di
atti di vandalismo e del deterioramento per inattivita, I'affidataria si impegnava
a presentare entro 90 giorni un apposito progetto di ripristino del servizio.

Per quanto riguarda invece I'Ascensore Inclinato, in base alle informazioni
fornite dalla Cialone Tour, la societa affidataria avrebbe preso in carica l'impianto
con riserva a causa dei vizi strutturali riscontrati nello stesso, ed attivato il
servizio a far data dal 18.01.2021. Dopo diversi fermi dovuti ai guasti intervenuti,
a detta dellimpresa riconducibili ai vizi strutturali risalenti alla fase di
installazione dellimpianto, si & addivenuto alla chiusura definitiva in data
23.06.2021.

Cid premesso, la relazione del DEC non esprime valutazioni circa la responsabilita
della protratta situazione di sospensione del servizio, limitandosi ad osservare
che: “Risulta necessario, allo stato attuale, accertare se il mancato
funzionamento dell’ascensore inclinato sia conseguenza di un errore in fase
realizzativa, quindi presente fin dal momento dell'installazione dello stesso, da
addebitare all'lmpresa Costruttrice delllmpianto, o comunque da risolvere con
intervento di manutenzione straordinaria extra contratto. In assenza di detta
certezza tecnica, la scrivente dovra provvedere a stretto giro ad ordinare un
ulteriore intervento di manutenzione e riparazione dell'ascensore inclinato con
ripresa immediata del Servizio”;
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Sulla base di tale prospettazione, lacitata nota del Comune di Frosinone, prot. n. 26955/2022, si
conclude affermando che: “lo scrivente Servizio all'esito delle valutazioni rimesse dal DEC e delle
successive verifiche, si riserva di adottare ogni pil opportuna azione per contestare in
contraddittorio le inadempienze contrattuali riscontrate e concedere i termini perentori per la
piena conformazione dell'esecuzione al contratto con ogni conseguente provvedimento per il
ritardato adempimento, informando ove dovuto ['Autoritd”.

Valutazioni

Occorre anzitutto rilevare che dalla documentazione trasmessa dalla stazione appaltante
(disciplinare di gara, capitolato speciale d'appalto) il contratto in questione sembrerebbe sia stato
qualificato come appalto e non come concessione di servizi. Come & noto per i servizi di TPL la
qualificazione giuridica del contratto assume rilevanza ai fini dell’assoggettamento dello stesso
alla disciplina dei contratti pubblici (applicabile ai contratti) ovvero al diverso regime dettato dal
Regolamento comunitario 1370/2007 (applicabile alle concessioni). Sotto questo profilo nel caso
in questione, anche se la procedura di aggiudicazione appare correttamente improntata alle regole
del d.lgs. 50/2016, emergono alcuni elementi di ambiguita atteso che nell’art. 1 del Capitolato
speciale tra la normativa di riferimento del contratto & menzionato tanto il d.lgs. 50/2016 che il
citato regolamento CEE.

Per quanto attiene alle questioni segnalate, dal complesso della documentazione visionata e
segnatamente dalla nota del Comune di Frosinone prot. n. 26955 del 23.05.2022 e dall'annessa
relazione del direttore per I'esecuzione del contratto emerge che a circa 2 anni di distanza dalla
presa in carico del servizio (avvenuta il 1.05.2020) molte prestazioni dedotte in contratto, e in
prevalenza guelle oggetto dell'offerta migliorativa presentata dall'aggiudicatario, non erano state
ancora avviate o comungue non erano state completate, senza che cid avesse determinato alcuna
contestazione da parte della stazione appaltante; questo nonostante che per alcune di tali
prestazioni (intervento di informatizzazione programmata, installazione paline intelligenti,
completamento del nuovo capolinea in area Piazzale Pertini) il Capitolato speciale d'appalto
prevedesse espressamente un termine di esecuzione (rispettivamente 2 mesi, 6 mesi, un anno
dalla consegna), ed altre (attivazione del bike sharing) dovessero essere necessariamente
approntate all'avvio del periodo contrattuale. Rileva, inoltre, che per alcuni degli inadempimenti
contestati e, allo stato, non smentiti dal DEC nella richiamata relazione (sostituzione dei mezzi
rispetto a quelli aventi le caratteristiche indicate in sede di gara, non previamente autorizzata dalla
SA; mancata effettuazione del servizio su una linea; mancata o incompleta informazione
all'vtenza) il Capitolato prevedeva la comminazione di penali, mentre le “gravissime e ripetute
violazioni e/o inadempienze degli obblighi assunti dallimpresa in sede di partecipazione alla gara,
non eliminati a seguito di diffida formale dell'ente concedente” erano indicate tra le cause di
risoluzione espressa del contratto ai sensi dell'art. 1456 del c.c; cid in disparte le ipotesi di
risoluzione per grave adempimento o ritardo previste dal codice dei contratti (art. 108 commi 3 e
4 d.lgs. 50/2016).

Tutto cid evidenzia che da parte della stazione appaltante sono a lungo risultate carenti le funzioni
di gestione del contratto, di direzione e verifica sull'esecuzione della prestazione, carenza che pud
ricollegarsi da un lato alla mancata nomina sino al marzo 2022 del direttore dell'esecuzione, in
contrasto con quanto disposto dall'art. 10 delle Linee Guida ANAC n. 3 (approvate dal Consiglio
dell'Autorita con deliberazione n. 1096 del 26.10.2016) che, per i contratti di importo superiore
alla soglia di 500.000 Euro, prevede l'incompatibilita della funzione di DEC con quella di RUP;
dall'altro al frequente avvicendamento nel ruolo di Responsabile dell'unita organizzativa, che
assolveva anche alla funzione di responsabile del procedimento in esame.
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A tal riguardo & significativo che, nel corso della interlocuzione con I'ANAC, nel rispondere alle
interrogazioni dell’Autorita sulla regolare esecuzione del contratto, i funzionari comunali incaricati
hanno riportato le informazioni — rivelatesi in parte fuorvianti - fornite dalla impresa affidataria
(prot. 866 del 7.01.2022) ovvero hanno chiesto espressamente a detta societd di riferire al
riguardo (prot. n. 48 del 11.03.2022). Cid sembra rivelare una sostanziale delega della funzione di
sorveglianza sull'esecuzione e, nel complesso, confermare I'inadeguatezza della struttura di
direzione e controllo posta in essere sino a questo momento dall’Amministrazione.

Per quanto riguarda la mancata attuazione della percorrenza annua offerta e della linea aggiuntiva
con Ferentino Terme, dalla ricostruzione operata dal DEC si desume che la stazione appaltante
non possederebbe dati certi né strumenti di conoscenza adeguati circa il chilometraggio annuo
effettivamente percorso dagli automezzi del TPL. Tale carenza non sembra coerente con il
progetto gestionale tratteggiato nell’ offerta tecnica, secondo cui linformatizzazione del servizio
- @ segnatamente I'utilizzo del Sistema AVM- avrebbe permesso di massimizzare gli obiettivi di
“controllo, verifica della correttezza, della regolarita e tempestivita“ del servizio, con le modalita
definite, poi, dagli artt. 19 e 20 del Capitolato speciale d'appalto; e pare inficiare I'esattezza dei
chilometraggi aggiuntivi forniti dalla ditta a titolo di compensazione.

Infine, una particolare considerazione meritano le questioni inerenti al mancato funzionamento
dei servizi di bike sharing e dell’Ascensore Inclinato, sia per la rilevanza degli stessi nell'ambito
dell'appalto, afferendo tali servizi all'oggetto principale del contratto (cfr. in particolare, art. 2
comma 2 del Capitolato, secondo cui con la stipula del contratto “La ditta affidataria si impegna
ad assumere a propria cura e spese ogni onere gestionale, ivi compresa la manutenzione sia
ordinaria che straordinaria della gestione del servizio di bike sharing e di quello dell'’Ascensore
Inclinato”) sia per gli impatti sulla mobilita urbana della loro sospensione. Sotto questo profilo,
infatti, si ritiene che la sottrazione alla fruizione pubblica di impianti e attrezzature per la mobilita
urbana per uno/due anni (rispettivamente dal maggio 2020 e dal aprile 2021, e tuttora in corso),
specie in coincidenza dell'emergenza pandemica durante la quale era ritenuto prioritario
I'obiettivo di decongestionare i trasporti pubblici urbani, configuri una grave lesione dell‘interesse
pubblico (vd. art. 14 del Capitolato speciale), meritevole di approfondimento da parte degli organi
di controllo.

In base alla documentazione acquisita e alle informazioni, non sempre concordanti ed esaurienti,
fornite dalla Stazione appaltante allo stato non risulta agevole identificare con certezza i motivi,
con connotazioni anche squisitamente tecniche, che hanno condotto all'interruzione dei servizi,
individuando le relative responsabilita.

Si ritiene, peraltro, che spetti in primis alla Stazione appaltante nell'esercizio della propria
discrezionalita tecnica di valutare, sulla base di siffatte analisi, se e in quale misura gli interventi
da attuare per la riattivazione di impianti e attrezzature rientrino nel!g nozione di manutenzione
straordmana e, per gli effetti, competano contrattualmente allaimpresa affidataria 1 (come sembra
suggerire la nota del Direttore d'esercizio ing. Marco Cordeschi in data 16.06.2021) ovvero se, per
ragioni da documentare nel dettaglio, essi esulano dall'oggetto del contratto, come sostenuto
dall'impresa appaltatrice.

Tale valutazione dovra necessariamente tener conto dell'esistenza e della concreta formulazione
di eventuali atti che, nelle varie fasi del procedimento, documentino le condizioni degli impianti da
affidare in gestione ed eventualmente ne attestino |'accettazione da parte dell‘affidatario (verbali
sullo stato di consistenza, documenti progettuali, verbali di sopralluogo, verbale di consegna del
servizio sottoscritti tra le parti coinvolte).

Allo stato, tuttavia, in base alla ricostruzione proposta dagli stessi organi della stazione
appaltante, anche per tali vicende |'operato della stazione appaltante non appare esente da profili
di inefficienza e mala gestio tanto nella fase di progettazione e affidamento del contratto, dal
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momento che sarebbero state affidate in gestione a terzi mediante gara pubblica attrezzature
(con maggior evidenza per quanto riguarda il bike sharing) di cui non era stata accertata
preventivamente I'esatta consistenza e funzionalita; quanto nella fase esecutiva, poiché non &
documentata, a fronte della prolungata interruzione dei servizi e sino alle recenti nomine degli
organi tecnici, I'attivita di impulso posta in essere dalla stazione appaltante per la risoluzione delle
problematiche riscontrate, né sono state condotte tempestivamente le anzidette valutazioni.
Alla luce di quanto sopra, quindi, nel complesso le procedure poste in essere non appaiono
coerenti alle disposizioni di cui agli artt. 101 comma 1, 102 comma 1, 108 comma 4 e 111 comma
2, del d.Igs 50/2016 in materia di gestione e direzione degli appalti di servizi, nonché alle norme
in materia di progettazione di servizi, opere ed impianti.

Tutto cid considerato, preso atto di quanto riferito in ultimo dal responsabile del procedimento e
dal direttore dell'esecuzione circa i propositi di messa in mora dellimpresa affinché si conformi
pienamente alle disposizioni contrattuali, si sollecita la stazione appaltante ad awviare nei
confronti dellimpresa affidataria le procedure di contestazione formale degli inadempimenti
previste dall"108, comma &, del Codice dei contratti e a riferirne I esuto all'Autorité. comunicando
altresi le conseguenti determinazioni assunte dall‘e_nte

Si sollecita inoltre la stazione appaltante, in relazione al servizio di bike sharing e al servizio di
Ascensore Inclinato, dl adottare celermente tutte le | mmabve utili al superamento delf‘attuale

condmone di sospensione delle attivita e, in quest ‘ottica, al npnstmo degli impianti e delle
attrezzature strumentah agendo direttamente e/o tramite le opportune iniziative di coazione nei
confronti dei soggettr individuati come competenti; e conseguentemente a fornire all'Autorita una
relazione dettagliata diretta ad illustrare le iniziative adottate e le relative motivazioni, corredata
da tutta la documentazione a sostegno delle stesse (stati di consistenza storici, verbali di
pfaliuogo. verball di presa in consegna, relazioni tecniche degli organismi di controllo e dei
direttori di esercizio etc. l
Con la presente e il procedumnto di vigilanza si intende definito in forma semplificata ai sensi
dell'art. 21 del Regolamento di vigilanza di cui alla Delibera del 4.07.2018, invitando codesta

stazione appaltante a comunlcmewmmmsumwmummnﬂeua
_Dreserte.

Il Presidente

Awv. Giuseppe Busia
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