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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
ERMETE REALACCI

La seduta comincia alle 14.45.

Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubbli-
cita dei lavori della seduta odierna sara
assicurata anche attraverso 'attivazione di
impianti audiovisivi a circuito chiuso.

(Cosi rimane stabilito).

Audizione di rappresentanti dell’Autorita
garante della concorrenza e del mercato.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell'indagine conoscitiva sulle
concessioni autostradali, l'audizione di
rappresentanti dell’Autorita garante della
concorrenza e del mercato.

Ringrazio il presidente per la sua pre-
senza e rivolgo un saluto al Dottor Valen-
tini. Abbiamo gia avuto modo di confron-
tarci con il presidente e, come ricordera,
in occasione del decreto « Sblocca Italia »,
avevamo utilizzato le indicazioni perve-
nute dall’Autorita garante della concor-
renza e del mercato relativamente all’ar-
ticolo 5, sterilizzandolo nei suoi effetti
pratici, che infatti non sono intervenuti.

Do pertanto la parola al presidente
Pitruzzella.

GIOVANNI PITRUZZELLA, Presidente
dell'Autorita Garante della concorrenza e
del mercato. Ringrazio il presidente e tutti
i componenti della Commissione perché,
come sapete, 'Antitrust ritiene essenziale

il rapporto con il Parlamento, e quindi
riferire in questa sede ogni qual volta
possa essere utile.

Con riguardo alla nuova versione del-
I'articolo 5 del decreto-legge n. 133 del
2014, si puo osservare — ulteriori appro-
fondimenti sono contenuti nella relazione
scritta che certamente, rispetto alla
versione iniziale, sono state apportate im-
portanti modifiche, ma resta, come era
nella logica di quell’articolo, un meccani-
smo di proroga delle concessioni vigenti o
gia scadute, per le quali si da luogo a una
modifica del rapporto concessorio, anche
mediante l'unificazione di tratte intercon-
nesse contigue o complementari tra loro.

Nell’audizione del 30 settembre scorso,
I’Autorita aveva considerato un meccani-
smo di proroga generalizzato come non
giustificabile alla luce dell’esigenza di as-
sicurare gli investimenti sulla rete auto-
stradale. In quella sede si argomentava che
si sarebbe potuto trattare per le conces-
sioni in scadenza di investimenti in parte
previsti e non effettuati entro i termini
prescritti dal contratto di concessione.
Inoltre, si riteneva particolarmente diffi-
cile valutare se l'accorpamento di piu
concessioni gia esistenti fosse effettiva-
mente in grado di sviluppare delle effi-
cienze nei costi dei concessionari autostra-
dali, con ricadute positive per il consuma-
tore, tali da giustificare la deroga a pro-
cedure di selezione mediante gara dei
nuovi concessionari.

Quella posizione critica rispetto alla
proroga si fondava e continua a fondarsi,
non solo in questo settore ma in generale
in tutti 1 mercati, sulla constatazione che
gli investimenti infrastrutturali possono
essere piu utilmente garantiti dall’assegna-
zione tramite gara delle tratte al gestore
piu efficiente e da una regolamentazione
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opportunamente disegnata, piuttosto che
attraverso il prolungamento del rapporto
concessorio gia esistente. Anche oggi in
questa sede, quindi, si ribadisce la prefe-
ribilita dell’assegnazione competitiva delle
nuove concessioni di quelle scadute ri-
spetto alla proroga implicita.

Venendo alle modifiche apportate al-
I’articolo 5 in sede di conversione, si tratta
di misure che prevedono 'apporto di isti-
tuzioni qualificate. E certamente un passo
avanti importante ma, a nostro avviso, le
criticita a suo tempo sollevate non possono
essere pienamente superate.

L’articolo 5 prevede che l'atto aggiun-
tivo, con cui il Ministro delle infrastrutture
e dei trasporti eventualmente recepisce le
richieste di modifica al rapporto conces-
sorio in essere formulate dai concessio-
nari, viene assunto sentita preventiva-
mente l’Autorita di regolazione dei tra-
sporti, che € certamente opportuno coin-
volgere. E previsto, altresi, che Ilatto
ministeriale dovra, prima della sua defi-
nitiva adozione, essere presentato alla Ca-
mera affinché riceva il parere delle com-
petenti Commissioni parlamentari. Il que-
sito che va posto con riferimento a questo
testo ¢ se in realta il parere non intervenga
in una fase troppo avanzata, quando gia é
definito un determinato effetto.

Senza dubbio ancora pit importante &
la previsione che subordina l'attuazione
delle disposizioni contenute nell’articolo 5
al rilascio del preventivo assenso da parte
dei competenti organi dell’'Unione europea,
trattandosi di materia inerente agli aiuti di
Stato, e quindi di competenza della dire-
zione generale competente. Vi & anche un
problema di compatibilita con le norme
sulla liberta di stabilimento, di compe-
tenza della direzione generale « Growth ».

L’Antitrust, pero, ritiene che, in una
prospettiva piu generale, il tema delle
eventuali modifiche alle concessioni auto-
stradali vigenti e della compatibilita al
quadro comunitario, piuttosto che attra-
verso una norma astratta, quale quella
stilizzata all’articolo 5, vada affrontato
caso per caso. Sulla base, infatti, delle
informazioni, del resto anche in possesso
dell’Autorita, gia c’¢ una valutazione di

casi specifici in corso presso le istituzioni
europee. In questo caso, non c’¢ bisogno di
una norma ad hoc, perché esiste il quadro
giuridico europeo, costituito dall’articolo
107 del Trattato sul funzionamento del-
I'Unione, da tutta la legislazione seconda-
ria in materia di aiuti di Stato e dalla
prassi applicativa della Commissione ri-
guardante proprio le proroghe autostra-
dali.

C’e poi, a completare questo quadro di
riferimento, la direttiva n. 23 del 2014 in
materia di aggiudicazione dei contratti di
concessione. A nostro parere, dunque,
sulla base di un quadro legislativo vigente,
prevalentemente di carattere europeo, sa-
rebbe possibile affrontare caso per caso le
singole vicende.

In questa logica del caso per caso,
bisognerebbe valutare il tipo di investi-
menti che si fanno rispetto al valore della
concessione iniziale e all’eventuale modi-
fica sostanziale del rapporto concessorio.
Il punto di riferimento potrebbe essere
soprattutto l'articolo 43 della direttiva
n. 24 del 2014, per cui la concessione
esistente puo essere modificata senza una
nuova procedura di aggiudicazione nel
caso di attivita o investimenti addizionali,
che comunque non devono essere di valore
eccedente il 50 per cento del valore della
concessione iniziale. Inoltre, la modifica
senza gara € ammessa qualora risulti fun-
zionale a effettuare investimenti gia pre-
visti nella concessione iniziale a condi-
zione che non si realizzi un cambiamento
sostanziale della concessione stessa.

Si puo aggiungere, anche in relazione al
quadro europeo e alla prassi della Com-
missione, che qualora il concessionario, a
fronte di un allungamento della durata
della concessione, si impegni a realizzare
una serie di investimenti accompagnati da
una modifica tariffaria rispetto all’attuale
profilo di crescita, si dovrebbe prestare poi
particolare attenzione a due elementi: la
natura degli investimenti e la definizione
della durata assegnata alla proroga. La
durata di proroga deve essere, infatti,
adeguata e proporzionale rispetto agli
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obiettivi che si vogliono raggiungere,
quindi non deve essere mai eccessiva ri-
spetto all’obiettivo fissato.

In questo contesto, quindi, occorre-
rebbe valutare, ma ripeto che si puo fare
una valutazione caso per caso in rapporto
con gli organismi della Commissione, quali
siano gli investimenti oggetto del rapporto
tra soggetto concessionario e soggetto con-
cedente, se si tratti o meno di nuovi
investimenti, se si tratti o meno di inve-
stimenti che dovevano essere realizzati gia
sulla base del precedente rapporto con-
cessorio e cosi via, soprattutto alla luce del
gia citato articolo 43 della direttiva con-
cessioni e del quadro legale sugli aiuti di
Stato.

Inoltre, in un’ottica europea, andreb-
bero particolarmente accentuate le valu-
tazioni riguardanti la verifica delle effi-
cienze di costo che si possono realizzare a
seguito dell’accorpamento. Si tratta di ef-
ficienze che dovrebbero essere opportuna-
mente misurate e poi ribaltate nelle tariffe
finali dell'utenza. Secondo noi, la previ-
sione di una norma generale continua a
suscitare perplessita. Sarebbe meglio rife-
rirsi al quadro europeo, per cui, se si fa
una norma, bisogna comunque, per evitare
di incorrere in conseguenze negative, va-
lutare caso per caso quando c¢’é¢ la possi-
bilita di una proroga.

Aggiungo che sarebbe opportuno, anche
in una logica di allargamento dei mercati
ed eliminazione di alcuni ostacoli alla
concorrenza, prevedere l'obbligo di affida-
mento con gara non solo per i lavori
ulteriori rispetto a quelli contemplati nella
convenzione che accede alla concessione,
ma per tutti i lavori. In altre parole, gli
attuali concessionari autostradali dovreb-
bero essere gravati dell’obbligo di affidare
i lavori che riguardano la gestione delle
infrastrutture tramite procedura a evi-
denza pubblica. Probabilmente, questa sa-
rebbe una prospettiva per rendere pit
trasparente e piu efficiente questo settore.

In conclusione, confermiamo le nostre
perplessita sulla previsione normativa di
un regime di proroga implicita delle con-
cessioni, trattandosi di uno strumento che
non pare pienamente idoneo a garantire

gli investimenti, obiettivo quest’ultimo che
puo essere perseguito con procedure com-
petitive, ovvero in alternativa, dove con
proroghe si debba trattare, ricorrendo al
quadro legale europeo che gia esiste, ma
attraverso una valutazione caso per caso
della singola situazione.

PRESIDENTE. Rilevo che, i difensori
dell’articolo 5 sono scomparsi, perché an-
che il dottor Palenzona, presidente del-
I’AISCAT, che ho incontrato, ha detto che,
vista la subordinazione alle decisioni del-
I'Unione europea, l'articolo 5 non sarebbe
piu utilizzabile. L'unico aspetto positivo &
il fatto che vanno a gara tutti i lavori.

GIOVANNI PITRUZZELLA, Presidente
dell’Autorita Garante della concorrenza e
del mercato. Lo ribadiamo in tale sede.

PRESIDENTE. Cio implica comunque
una modifica normativa.

Do ora la parola agli onorevoli col-
leghi che intendano intervenire per porre
quesiti o formulare osservazioni, autoriz-
zando la pubblicazione della documenta-
zione consegnata in allegato al resoconto
stenografico della seduta odierna (Vedi
allegato 1).

ENRICO BORGHI. Ringrazio il presi-
dente. Potrei fare una piccola chiosa alla
sua osservazione col famoso detto che la
vittoria ha tanti padri e la sconfitta &
sempre orfana. E abbastanza naturale in
una Nazione come la nostra, dove il con-
formismo & uno sport piuttosto diffuso.

Innanzitutto, vorrei esprimere, a nome
del Gruppo del Partito Democratico, un
ringraziamento all’Autorita garante della
concorrenza e del mercato, perché su
questi aspetti ci consente di fare un passo
in avanti rispetto allo status quo, soprat-
tutto in considerazione dell’esigenza di
affrontare con il nuovo ministro queste e
altre tematiche.

Il prossimo martedi, il Ministro Delrio
sara in audizione e credo che il lavoro che
stiamo svolgendo come Commissione in
sede di indagine conoscitiva sia importante
anche per trarre una serie di conseguenze
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e conclusioni rispetto alla modalita con la
quale possiamo cogliere l'obiettivo insito
nell’articolo 5: attivare un percorso di
ammodernamento della rete infrastruttu-
rale e viabilistica nel nostro Paese in un
quadro non solo di rispetto formalistico-
burocratico delle indicazioni della Com-
missione europea, ma in un quadro so-
stanziale.

L’'introduzione da noi caldeggiata, vor-
rei dire anche voluta, della previsione,
rispetto all’originaria stesura del testo, del
passaggio preventivo di verifica con
I'Unione europea aveva e ha, infatti,
I'obiettivo di consentire l'introduzione nel
nostro ordinamento delle direttive comu-
nitarie in materia di aiuti, l'ingresso del
mercato, della competitivita e della tra-
sparenza del settore, e quindi consente
alla realta istituzionale di avere il livello di
approvvigionamento finanziario senza il
quale, stante l'attuale condizione della fi-
nanza pubblica, I'Italia non sarebbe in
grado di raggiungere quelle sfide di am-
modernamento e di infrastrutturazione
che un Paese come il nostro merita e deve
avere.

Su quest’aspetto mi permetterei di for-
mulare due domande. Dalle osservazioni
sembrerebbe quasi di recepire, nel pas-
saggio in cui si richiama la possibilita di
affrontare caso per caso il tema delle
eventuali modifiche di concessioni auto-
stradali esistenti, che si faccia riferimento
alla prassi applicativa secondo cui le di-
rettive europee n. 23 e n. 24 possono
adattarsi senza recepimento nella norma-
tiva nazionale. Ho capito bene? O non é
forse il caso, come probabilmente appare
pitt opportuno, visto che al Senato si sta
svolgendo un lavoro legato proprio all’in-
troduzione nel nostro ordinamento, di li-
mitare la possibilita di avviare anche su
quest’aspetto rinegoziazioni che non ab-
biano un quadro giuridico a monte ?

In secondo luogo, anche alla luce di
questa riflessione, dal vostro punto di vista
¢ ancora praticabile un ruolo residuale di
gestione del Ministero delle infrastrutture
sotto questo aspetto o, con l'introduzione
nel nostro Paese del sistema delle autorita
indipendenti, questo non potrebbe essere

affidato, essendo uno strumento di rego-
lazione del mercato, pit correttamente al
sistema delle authority, mantenendo in
capo alla responsabilita politica e istitu-
zionale la determinazione delle linee ge-
nerali della legislazione ?

MASSIMO FELICE DE ROSA. Ringra-
zio anch’io per la relazione svolta, vorrei
porre alcune domande.

Ritenete che gli incrementi tariffari
siano in Italia contenuti e sostanzialmente
in linea con l'inflazione, come ha detto
AISCAT ? Cosa ne pensate al riguardo ?

Inoltre, vorrei sapere come agisce I’Au-
torita rispetto al calcolo del prezzo delle
tariffe autostradali, che & differente in
base alle tratte nella forma di calcolo, non
tanto sulla quantita.

Avete gia agito sulle formule di project
financing ? Se faccio vincere un appalto
anche a un’azienda che concorre in gara
per costruire un’autostrada, dopodiché
continuo a defiscalizzare o a dare aiuti di
Stato, come ¢ avvenuto in tutti gli ultimi
due anni per esempio per le autostrade
lombarde, questi non sono considerati de-
gli aiuti? Non ¢ considerato irregolare ?

Per le aziende che concorrevano in
gara all’inizio non avevo posto tali que-
stioni. Chi € riuscito a entrare nella gara
si trova ad avere un vantaggio maggiore,
perché si ritrova con degli sconti sui lavori
da svolgere o degli allungamenti delle
concessioni. Li c¢’¢ il rischio dell’azienda,
assunto a monte, o almeno ravviso qualche
problema nella gara e nella formulazione
della competizione tra le varie aziende.

Infine, vorrei conoscere la vostra posi-
zione circa la necessita di formulare una
legge organica sulle concessioni autostra-
dali, considerando l'attuale confusione.

CLAUDIA MANNINO. Il mio quesito &
pitt un dubbio del quale non so se l'ente
o I’Authority sia il soggetto destinatario.
Alla luce delle osservazioni del collega
Borghi sulla modifica dell’adozione delle
tre direttive europee sulle concessioni, a
cui seguira la modifica del testo unico
sugli appalti, e la possibilita di accentrare
o comunque svincolare il ministero dal
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controllo di queste concessioni a favore
delle agenzie esterne, mi pongo il pro-
blema dell'indipendenza delle agenzie, che
comunque al loro interno hanno sempre
una composizione determinata dalle no-
mine politiche. Fin dove si estende il
controllo politico all'interno dell’Agenzia e
dove si ha, invece, un rispetto delle diret-
tive ?

MASSIMO FELICE DE ROSA. Ag-
giungo solo un flash sui subappalti: se il
concessionario deve investire dei soldi che
ha promesso allo Stato in base alla con-
cessione di investire nell’infrastruttura, in-
veste tali soldi in una societd in house a
cui poi subappalta, in questi passaggi, non
essendoci delle vere e proprie gare
spesso...

PRESIDENTE. E quello che ho detto
prima. Era 'unico aspetto positivo dell’ar-
ticolo 5, mentre adesso...

MASSIMO FELICE DE ROSA. Non ci
sono gia dei problemi in questo passaggio ?

RAFFAELLA MARIANI. Il presidente
ha ribadito che sarebbe meglio attribuire
a tutti I'obbligo di affidamento dei lavori
con gara, anche alle societa concessiona-
rie, ragionamento che conduciamo da
molti anni. Per alcuni ¢ valido e per altri
no. Questo Parlamento ha modificato le
percentuali di house e sappiamo quanto
questa impostazione sia differenziata an-
che tra concessionari. Riteniamo che cio
sia giusto, tanto che nelle correzioni che,
dal mio punto di vista opportunamente,
aveva operato questa Commissione all’ar-
ticolo 5, tale elemento era indiscutibile.

L’Antitrust lo sta affermando da molto
tempo: esistono anche meccanismi sanzio-
natori ? Quali azioni piu forti pud com-
piere I’Autorita, oltre che dirlo e ripe-
terlo? Lo diceva gia il suo predecessore,
ma mi sembra che anche nel momento in
cui Berlusconi, per esempio, affido ex
legem il rinnovo della concessione ad At-
lantia, non si ebbe alcun effetto riguardo
alla gestione in house degli appalti. Mi
domando, quindi, a questo punto, quali

strumenti abbia I’Antitrust, sanzionatori o
meno, per incidere anche su quest’aspetto.

PRESIDENTE. Do, pertanto la parola
al presidente Pitruzzella per la replica.

GIOVANNI PITRUZZELLA, Presidente
dell'Autorita Garante della concorrenza e
del mercato. Sulla direttiva concessioni
sarebbe sicuramente preferibile affrontare
il tema in sede di recepimento avendo un
quadro chiaro e indiscutibile, da tutti
auspicato. Ove, pero, i tempi dovessero
essere lunghi, potrebbe ragionarsi se la
direttiva non sia gia autoapplicativa.

Secondo noi, non ci vuole una norma
generale, come ho gia detto, ma occorre
esaminare caso per caso in rapporto con
la Commissione. Li, infatti, ¢’¢ anche un
problema di fair play istituzionale, nel
senso che il rapporto con la Commissione
¢ imprescindibile, avendo quest’ultima la
competenza in materia di aiuti. Bisogna,
quindi, far riferimento a quel quadro. Se
ci sara il recepimento in tempi rapidi,
bene, ma gia la direttiva & abbastanza
dettagliata e probabilmente self executive.
Il problema emerso in piu interventi at-
tiene all’affidamento dei lavori da parte
del concessionario. Il presidente rilevava,
come avevamo proposto anche noi fin
dalla prima audizione, l'opportunita che
questi lavori vadano a gara proprio per
evitare i passaggi con societa in house.
Questo rende il mercato pitt trasparente,
ma probabilmente anche piu efficiente se
le gare sono fatte bene.

Che cosa possiamo fare mnoi nelle
more ? Poco. L’Autorita antitrust inter-
viene sempre ex post, non c’entra niente
con le altre autorita di regolazione. Noi
non facciamo regole, ma sanzioniamo il-
leciti concorrenziali, che sono l’abuso di
posizione dominante, i cartelli e le viola-
zioni del consumatore, contrariamente alle
altre autorita, che fanno delle regole ex
ante. Se c¢’¢ una norma, quindi, siamo
subordinati al diritto europeo e, ovvia-
mente, alla legge nazionale. Quindi fin
quando il Parlamento non cambiera le
cose, non possiamo fare altro, come ¢
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giusto che sia, se non prestare ossequio
alla legge del Parlamento.

Ora, ritengo che le agenzie — ripeto che
non parlo dell’Antitrust, che persegue gli
illeciti, ma delle agenzie di regolazione,
come l’Autorita dei trasporti — debbano
fare una regolazione che si svolga in un
ambito prevalentemente tecnico, ma qui
travalico il ruolo di presidente dell’Auto-
rita antitrust esprimendo un’opinione di
studioso. Ho sempre detto che le autorita
indipendenti non devono sovrapporsi ai
ruoli della politica. Altro & svolgere una
regolazione tecnica sulla base di un bina-
rio, altro sono valutazioni di merito.

CLAUDIA MANNINO. Ma i componenti
dell’Autorita sono nominati dalla politica !

GIOVANNI PITRUZZELLA, Presidente
dell'Autorita Garante della concorrenza e
del mercato. Dovrebbero essere nominati
proprio sulla base di requisiti di indipen-
denza. In ogni caso, siccome gli uomini
non sono angeli, dicevano in The Federa-
list, & meglio evitare che soggetti privi di
responsabilita facciano scelte di autono-
mia politica. Se sei inquadrato entro re-
gole tecniche, poi sottoposte al controllo
del giudice amministrativo e cosi via, ¢ un
discorso; se a un certo punto scegli la
concessione, come deve essere e come ¢&
disegnata, secondo me, ma & un’opinione
personale, che ripeto trascende il ruolo di
presidente dell’Antitrust, € un compito che
dovrebbero svolgere Governo e Parla-
mento. Questa ¢ la mia personale opi-
nione.

In ultimo, sui problemi sollevati con
riguardo alle tariffe, alla possibilita di aiuti
di Stato e cosi via, in realta quelli non
sono compiti dell’Antitrust ma dell’Auto-
rita di regolazione e capisce che, per un
problema di ovvii rapporti tra istituzioni,
non voglio sovrappormi e dire cose che
spettano a un’altra istituzione ed entrare
in conflitto.

Dal punto di vista concorrenziale, il
problema ¢ quello che abbiamo sollevato e
credo di aver dato delle indicazioni abba-
stanza nette.

PRESIDENTE. Nel ringraziare il pro-
fessor Pitruzzella, dichiaro conclusa l'au-
dizione.

Audizione di rappresentanti dell’Associa-
zione nazionale costruttori edili (ANCE).

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell'indagine conoscitiva sulle
concessioni autostradali, l’audizione di
rappresentanti dell’Associazione nazionale
costruttori edili (ANCE).

Do la parola all'ingegner Paolo Buzzetti
per lo svolgimento della sua relazione.

PAOLO BUZZETTI, Presidente del-
I'ANCE. Ringrazio il presidente dell’invito.

La materia relativa alle concessioni
autostradali ci vede come ANCE impegnati
da moltissimo tempo, perché riteniamo
che ci sia un’assenza ripetuta di confronto
concorrenziale da molto tempo su questo
tema. In un momento come questo, spe-
riamo di apertura dei mercati e di mi-
glioramento della concorrenza, questo &
un tema che torna di attualita. Il problema
¢ che le norme europee prevedono che se
non c’'¢ una gara a monte della conces-
sione autostradale, la gara deve essere
sostanzialmente a valle. T lavori svolti
devono essere fatti con gara. Il concessio-
nario fa il concessionario, ma appalta i
lavori in gara.

Da questo punto di vista, la famosa
riforma Di Pietro del 2007-2008 ¢ stato un
momento a nostro avviso molto positivo,
perché fu ribadito proprio questo princi-
pio e si procedette per un biennio o poco
meno a mettere in gara tutto al 100 per
cento. Dopodiché, il decreto-legge n.207
del 2008 ha cambiato nuovamente le cose,
ridando la facolta di effettuare i lavori
cosiddetti in house in una percentuale del
60 per cento, direttamente con aziende
proprie. Ancora, con sforzi anche nostri,
in particolare grazie all’allora Viceministro
Ciaccia, nel 2009-2013 si ¢ tornati al solo
40 per cento in house, quindi abbiamo
riguadagnato un 20 per cento, se cosi
posso dire, al mercato.
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Sapete che ci sono 14 concessionarie,
delle 24 totali, che in qualche modo pos-
sono ricorrere all’in house, mentre le altre
10, siccome sono a proprieta pubblica,
bandiscono le gare, ma il 75 per cento del
mercato della rete ha la facolta di svolgerli
in house. Questo ha comportato che, nel-
I'anno della riforma Di Pietro, fossero
messi in gara circa 1,5 miliardi di euro di
lavori. In realta, da quando si € tornati
indietro, c’¢ stato un netto calo, passando
da 1,5 miliardi a 600 milioni messi in gara
e cosi & continuato negli anni successivi. In
pratica, I'importo messo in gara nel bien-
nio...

PRESIDENTE. Quale ¢ il monte di

lavori rimasto ?

PAOLO BUZZETTI, Presidente del-
I'ANCE. 1l monte di lavori rimasto & sem-
pre lo stesso.

Il fatto che le concessionarie abbiano
svolto i lavori in house per almeno 1,5
miliardi di euro ha comportato che una
societa in house di Autostrade é diventata
la dodicesima azienda italiana, cioé ha
avuto un incremento di fatturato del 138
per cento. Non abbiamo qualcosa contro,
¢ stato tutto sottratto al mercato. Pos-
siamo anche dirlo, perché lo sanno, ce lo
diciamo da anni. Capite, pero, che c¢’é un
segno tangibile e concreto di questo mec-
canismo in house.

A nostro avviso, anche dal punto di
vista della trasparenza, del mercato, del
confronto concorrenziale, su cui stiamo
tanto insistendo da sempre, allo stesso
modo con cui diciamo che non servono
leggi né strutture speciali per le opere ma
bastano le regole ordinarie, cerchiamo
anche di mettere in gara quello che giu-
stamente va messo in gara. Il concessio-
nario fa il concessionario ed & giusto che
lo faccia con i proventi finanziari; deve
essere chiaro a quali opere di manuten-
zione e di intervento ¢& obbligato e su
queste deve esserci un monitoraggio con-
tinuo.

Tenete presente che, anche in questo
caso, ci troviamo a fronteggiare il nostro
problema italiano: ognuno deve fare il suo

lavoro, I'impresa deve lavorare bene — ci
mancherebbe — ma le amministrazioni
devono controllare. Serve il controllo e a
noi piace molto il meccanismo francese. Il
decreto « Sblocca Italia » ha reintrodotto la
possibilita, come sapete bene, di aumen-
tare le concessioni e la soluzione francese
¢ molto pragmatica: volete aumentare i
tempi di concessione ai concessionari ?
Dovete deciderlo voi, la politica, ma vi
segnalo che nel modello francese c¢’¢ un
sistema di monitoraggio sui lavori, che al
100 per cento devono essere messi in gara,
quindi serve mercato sui lavori.

Questo monitoraggio deve essere in
capo a un apparato del Governo: noi
suggeriremmo I’ANAC, mentre nell’espe-
rienza francese ci sono l'associazione delle
autostrade e quella dei costruttori. Noi
riteniamo che si possa ripetere questo
modello, con verifiche da parte nostra, di
AISCAT e magari di ANAC, controllando
che i lavori siano obbligatoriamente messi
in gara.

Aggiungo, ma capisco che la mia puo
essere considerata una follia, che mi pia-
ceva la soluzione che fu scelta dall’Europa
molti anni fa, secondo la quale deve essere
una stazione appaltante pubblica a met-
tere in gara: il concessionario deve dire
quanti soldi deve mettere, ¢’¢ un monito-
raggio e, addirittura, il pubblico bandisce
le gare. Francamente, lo preferirei. Pur-
troppo, infatti, ho constatato che, lavo-
rando per le concessionarie, nostre im-
prese, iscritte, di tutti i livelli e di tutte le
dimensioni, hanno sempre avuto alla fine
le « ossa rotte » da contenziosi e difficolta.
Credo sia un mercato da rimettere a posto.

A favore dei concessionari dobbiamo
dire che bisogna rispettare le regole, ov-
viamente, sulle tariffe e sui periodi, altri-
menti non possono prevedere budget fi-
nanziari. Questo € un aspetto di cui loro
si lamentano sempre e hanno ragione,
perché troppo spesso si cambia anche su
questo tema. La soluzione francese per noi
sarebbe, sinceramente, la migliore da
adottare.

PRESIDENTE. Ricordo al presidente
che qui non vi erano grandi estimatori
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dell’articolo 5 del decreto «Sblocca Ita-
lia ». Anche il dottor Palenzona ha riaf-
fermato la sua inutilitd, considerata la
subordinazione alle decisioni dell’'Unione
europea. L’aspetto positivo introdotto alla
Camera era rappresentato dall'indicazione
che il 100 per cento dei lavori veniva
assegnato con gare in appalto. Tale per-
centuale € ancora in vigore, ma se saltasse
tutto l'articolo 5, salterebbe anche essa.

Do ora la parola agli onorevoli colleghi
che intendano intervenire per porre quesiti
o formulare osservazioni autorizzando la
pubblicazione della documentazione conse-
gnata dal presidente del’ANCE in allegato
al resoconto stenografico (Allegato 2).

MASSIMO FELICE DE ROSA. Avete
dei dati sulle aziende, come ad esempio la
Pavimental, che piul spesso ricevono l'as-
segnazione, e che quindi hanno ricevuto,
anche secondo I'Autorita, un privilegio
dalla situazione che si é venuta a for-
mare ?

Avete dei dati sui ribassi, sui subappalti
affidati ? Probabilmente, infatti, non ¢ Pa-
vimental a effettuare i lavori. A me risulta
addirittura che a volte Pavimental ha
preso dei lavori per i quali non aveva
neanche le capacita e le strutture, poi
subappaltati ad altri che non possono
partecipare alla gara e devono fare dei
ribassi. Mi confermate questo meccani-
smo ? Se, eventualmente, aveste dati ulte-
riori da sottoporci, sarebbe molto interes-
sante analizzarli.

Inoltre, all’interno del’ANCE e in re-
lazione al sistema degli asfaltatori, in una
trasmissione dichiaravano che c’¢ la meta,
se non di meno, della richiesta di mate-
riale rispetto a quello che ci si aspette-
rebbe per la manutenzione. Mi viene il
sospetto che non stiamo facendo manu-
tenzione. In questo caso, sarebbe grave per
i concessionari privati ma anche per
ANAS, che ¢ concessionario pubblico. Sic-
come i lavori sono da fare, se non vengono
fatti, un altro degli indicatori potrebbe
essere che non utilizziamo abbastanza
materiale per giustificare i lavori di ma-
nutenzione. Peccato che quei lavori sareb-
bero quelli previsto all'interno della con-

cessione. A quel punto, non ci si pud piu
lamentare per le concessioni che durano
poco e devono essere allungate. Se riusci-
ste a fornirci qualche input su questi dati,
potrebbe esserci una collaborazione per
arrivare a smascherare un sistema che mi
sembra ormai abbastanza perverso.

ENRICO BORGHI. Vorrei, innanzitutto,
ringraziare I’ANCE per questo contributo
tecnicamente anche molto ben scritto — mi
permetto di sottolineare quest’aspetto —
che ci consente di offrire un contributo
molto importante alla finalita dell’indagine
conoscitiva avviata dalla nostra Commis-
sione, cio¢ quello di comprendere, in ri-
ferimento all’articolo 5 del decreto
« Sblocca Italia », quali siano le modalita
applicative connesse con i profili di mo-
difica che questa Commissione ha intro-
dotto: il quadro regolatorio subordinato
all’espressione della Commissione europea
di un giudizio di congruita giuridico a
monte e, come il presidente ha molto
opportunamente sviluppato, il tema della
gara per i lavori di nuova realizzazione.

Sarebbe interessante acquisire la vostra
opinione come operatori sulla possibilita
che si acceleri in maniera pilt sostanziale
il quadro di applicazione della direttiva
comunitaria n. 23 del 2014, attualmente al
Senato, in quanto l’abbiamo sviluppato
anche in precedenza con I’Autorita ga-
rante della concorrenza e del mercato.
Molto probabilmente, questo puo essere
I'elemento reale con il quale introduciamo
meccanismi di concorrenza, di riaggrega-
zione, sua conseguenza naturale, e di mo-
bilitazione di capitali reali ed -effettivi.
Questo ¢, sostanzialmente, il discrimine
che abbiamo di fronte, anche in conside-
razione della presenza di un nuovo re-
sponsabile del dicastero, che peraltro sara
la settimana prossima in Commissione e
col quale ci rapporteremo.

In buona sostanza, il bivio che abbiamo
di fronte é: da una parte, prendere la
strada dell’articolo 5 con le sue criticita e
complessita e anche con il dubbio se quel
quadro esista ancora effettivamente, alla
luce anche delle osservazioni del presi-
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dente circa l'opinione espressa in questa
sede da AISCAT; dall’altra, ma questa sara
una scelta politica e sarebbe interessante
anche l'espressione degli operatori, piu
produttivamente archiviare questa sta-
gione per intraprendere con determina-
zione e velocita il percorso di recepimento
delle direttive comunitarie. Mi permetto di
dire anche di costruirlo all’italiana, una
volta tanto in termini positivi e non ne-
gativi, cioé capace di aderire alle nostre
peculiarita nazionali, non un elemento di
barocchismo ulteriore che ossifichi il si-
stema.

La seconda questione attiene a una
riflessione di carattere personale. In linea
di principio, sono favorevole al coinvolgi-
mento delle autorita, ma starei attento ad
attribuire le competenze appropriate alle
autorita competenti. Mi pare che I’Auto-
rita nazionale per la vigilanza in materia
di corruzione debba attestarsi sulla re-
sponsabilita della verifica dei fenomeni di
corruzione. Mi rivolgo principalmente ai
colleghi piuttosto che agli auditi, ma credo
che il Parlamento dovrebbe pensare con
grande attenzione a dilatare le competenze
di uno strumento come questo, che ri-
schierebbe di entrare esso stesso in una
sorta di conflitto di competenze al proprio
interno.

Oltretutto, immaginare di attribuire
competenza e regolazione del sistema a
un’autoritd che deve colpire fenomeni di
corruzione significa implicitamente accet-
tare che tutto il sistema non funziona.
Credo che questo sia oggettivamente un
punto di partenza non praticabile e non
condivisibile.

SERENA PELLEGRINO. Ringrazio
'ANCE per la sua partecipazione, ma
soprattutto per il contributo, perché final-
mente abbiamo capito la loro posizione in
materia. Il presidente ha giustamente sot-
tolineato che Tlarticolo 5 del decreto
« Sblocca Italia» non ha avuto grandi
sostenitori in questa Commissione...

PRESIDENTE. Avevano manifestato la
loro contrarieta anche nel corso dell’au-
dizione.

SERENA PELLEGRINO. Si, ma ¢ pas-
sato «asfaltando », nel vero senso della
parola, le imprese costruttrici. Sappiamo
bene, infatti, che alla fine vincono sempre
quei dodici, perché la maglia ¢ talmente
stretta che vincono sempre quelli, con i
subappalti, con tutto il perverso meccani-
smo che conosciamo e facendo anche un
dono, quale ¢ larticolo 5 del decreto
« Sblocca Ttalia ». Essi hanno ricevuto del
denaro senza « muovere foglia ».

Sono contentissima della proposta
avanzata dallANCE. Come sapete, come
Sinistra Ecologia e Liberta e come prima
firmataria avevo presentato Il’emenda-
mento sulla soppressione dell’articolo 5,
che purtroppo non ¢ stato approvato, ma
si dia una nuova linfa all’economia delle
imprese. Andando avanti cosi, non otter-
remo assolutamente nulla. E inutile riem-
pirsi la bocca di grandi slogan e proclami
visto che gli atti finali allinterno dei
decreti sono tutt’altro. Ho voluto lasciare
questa testimonianza. Sinistra Ecologia e
Liberta sottoscrive la vostra proposta.

PRESIDENTE. Vorrei chiedere solo un
solo chiarimento tecnico. L’approvazione
data al materiale dal collega Borghi mi
sembra condivisibile ma, se non ho capito
male, guardando il documento, in esso si
sostiene che il venir meno della procedura
di infrazione avviata dall’'Unione europea
all’epoca della privatizzazione della So-
cietd autostrade era condizionato al fatto
che la totalita dei lavori venisse assegnata
a gara. Mi sembra un elemento interes-
sante. E fatto molto bene E la prima volta
che lo vedo scritto con questa puntualita.
Chiedevo conferma se la mia interpreta-
zione fosse corretta.

Do la parola al presidente Buzzetti per
la replica.

PAOLO BUZZETTI, Presidente del-
I'ANCE. Onorevole De Rosa, possiamo cer-
tamente cercare di farvi pervenire qualche
dato ulteriore sui ribassi e su altre societa
che hanno lavorato in house. Indiscutibil-
mente, una societa che parte come Pavi-
mental ricorre molto al subappalto, senza
alcun dubbio, ma direi che il fatto fon-
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damentale ¢ proprio riportare un mecca-
nismo di controllo sui lavori, sia sugli
importi da mettere in gara sia sullo svol-
gimento degli stessi.

Ovviamente, non mi permetto di criti-
care la qualita tecnica del personale di
Autostrade. Non é questo il punto. Oltre-
tutto, ci troviamo in un momento critico e
penso che siamo ancora in grado, ammi-
nistrazioni e imprese, se cerchiamo di
rivedere i comportamenti, di fare le cose
bene. Non siamo ancora arrivati all’anno
zero della capacita, ma la verita & che
questo sistema dei lavori in house esce
fuori da qualsiasi controllo, anche rispetto
alle caratteristiche di iscrizioni, come lei
diceva, cioé rispetto ai requisiti. In effetti,
se devo farlo da solo, lo faccio come se
fosse un lavoro privato. E giustissimo,
quindi, dire che manca il momento del
controllo e della verifica complessiva. Su
questo, quindi, le faremo assolutamente
avere tutti i dati in nostro possesso.

L’onorevole Borghi proponeva giusta-
mente di adattare l'articolo 5 e tutto cid
che consegue per arrivare alla fine a una
soluzione all’italiana. Credo che questo
ragionamento sia molto corretto, anche
perché vorrei ricordare all’onorevole che
in realta parliamo di situazioni in cui le
gare non ci sono state. Non parliamo di
concessionarie che hanno vinto in gara i
lavori. In realta, non li hanno vinti in gara,
mentre tutto quello che dice la nuova
direttiva europea riguarda correzioni e
aggiustamenti su chi vince in gara. Se,
perod, non si vince in gara, non si avrebbe
diritto di discutere di niente. Non si pos-
sono fare i lavori in house.

La nuova direttiva non ci aiuta sul
principio generale di chi non ha vinto in
gara, perché I'Europa dice di essere un po’
meravigliata del fatto che chi non ha vinto
in gara debba mettere in gara. Chiedono di
quale problema parliamo. Come & acca-
duto anche per alcune nostre osservazioni
sulla Tirrenica e su Autostrade, non ca-
piscono inizialmente dove sia il problema.

Quando si parla del modello francese e
del’ANAC sulla vigilanza, non facciamoci
confondere dal termine « anticorruzione ».
L’ANAC deve proprio vigilare sui contratti

pubblici, & questa la sua funzione fonda-
mentale. Ha anche assorbito la vecchia
autorita. Tra l'altro, il presidente Cantone
afferma continuamente che intendono fare
prevenzione. Nel concetto di prevenzione
vedo benissimo 'ANAC con responsabili —
i francesi fanno cosi — i costruttori e i
rappresentanti di Autostrade, che concor-
dano su un monitoraggio costante dei
lavori e di quello che va fatto.

Un altro difetto del Titolo V & proprio
che non tiene conto dei lavori pregressi. Se
vogliamo farla, 'operazione di trasparenza
deve essere totale. Dove voglio arrivare ? 1l
presidente ha letto il documento con oc-
chio sveglissimo e prontezza sorprendente
e ha centrato un punto fondamentale: la
necessita di avere un’amministrazione
pubblica che segua queste gare e che,
oggettivamente, sia in grado di garantire
non solo la quantita dei finanziamenti, ma
anche gli svolgimenti delle stesse. Di con-
tro, come non devo dire io, Autostrade
dice che non vogliono imprese che fac-
ciano contenziosi.

Io dico che ognuno deve fare il suo
lavoro, le imprese devono fare bene il loro
lavoro, deve esserci qualcuno che controlla
oggettivamente questo lavoro e se le im-
prese si comportano male, ma questo non
puo avvenire in un panorama opaco, bensi
di grande chiarezza sui finanziamenti che
si mettono in gara e sullo svolgimento
delle gare e dei lavori.

Stiamo insistendo molto, dal punto di
vista della trasparenza e della messa in
gara, su un ritorno al controllo nell’inte-
resse di tutti: i direttori dei lavori devono
controllare. Non voglio dire che, quando
abbiamo i lavori in house, torniamo al
caso del general contractor, dove si nomina
chi deve controllare, ma ci andiamo molto
vicini. Il controllo del lavoro deve essere
fatto da un soggetto terzo.

Ripensiamo sempre all’Autostrada del
Sole: dico sempre che non dobbiamo pen-
sare che fosse un mondo idilliaco in cui il
sindaco non chiedeva la scuola per passare
di i o altro, ma nella generazione di allora
c’era il risultato, cioé¢ c’era lingegnere
capo, il direttore, responsabili prima di
tutto di terminare quel lavoro in quel



Camera dei Deputati —

— Indagine conoscitiva — 3

XVII LEGISLATURA — VIII COMMISSIONE — SEDUTA DEL 15 APRILE 2015

tempo, poi c’era tutto il resto. Poi ci sara
stato anche tutto il resto. Ricordo che i
nostri padri dicevano che avevano vinto
una gara bella e che a quel punto dove-
vano farla. E un po’ cambiato, non c’¢ piil
il risultato. Quando ci sono le cose, I'im-
portante ¢ che tutti non abbiano problemi,
si finisca con i contenziosi, le discussioni.
Gli amministratori sono gravati di nume-
rose responsabilita che non sono perti-
nenti.

Noi saremo anche latori di una propo-
sta legislativa un po’ conservatrice, che
tornerebbe un po’ indietro rispetto a que-
sto carico di responsabilita che la politica
degli enti locali ha dato agli amministra-
tori, che gravati da tutto, non fanno niente
perché hanno solo responsabilita, mentre
vanno responsabilizzati di nuovo sul ri-
sultato, nei tempi e nei costi.

PRESIDENTE. Nel ringraziare il presi-
dente Buzzetti, dichiaro conclusa l'audi-
zione.

La seduta, sospesa alle ore 15.35, ri-
prende alle ore 15.40.

Audizione di rappresentanti di Atlantia
S.p.a. e Autostrade per I'Italia.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sulle
concessioni autostradali, l'audizione di
rappresentanti di Atlantia S.p.a. e Auto-
strade per I'Italia.

I minuti di ritardo sono stati generati
da un ritardo con lautorita Antitrust.
Abbiamo a disposizione 25 minuti, quindi
vi darei dieci minuti, un quarto d’ora, per
illustrare il vostro punto di vista. Peraltro,
sarebbe importante avere una nota scritta,
in modo da poterla distribuire in maniera
piu estesa ai colleghi.

Do la parola all'ingegnere Giovanni Ca-
stellucci per lo svolgimento della sua re-
lazione.

GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
['Italia. Cerchero di esporre in meno
tempo per lasciarne di pia per le do-
mande, che penso siano uno dei motivi per

cui siamo qua, avendo gia I'AISCAT fatto
la sua illustrazione, ma forse non avendo
dato risposte adeguate ad alcune do-
mande.

Conoscete gia la storia di Autostrade
per I'ltalia, & stata privatizzata nel 1999
sulla base di un contratto del 1997 tra lo
Stato e se stesso ai fini della privatizza-
zione. Questo contratto prevedeva, in cam-
bio dell’allungamento di venti anni della
concessione, l'’esecuzione a carico di Au-
tostrade della variante di valico, essenzial-
mente per un piano di circa 3,5 miliardi di
euro, sulla base anche di certe previsioni
di traffico successive. La variante di valico
¢ praticamente terminata, nel senso che ¢
stata tutta scavata e si prevede di com-
pletare il lavoro entro la fine di quest’anno
se non ci saranno imprevisti, che pur-
troppo in Italia possono essere sempre
dietro ogni angolo. Il costo, come ¢ stato
gia raccontato, & raddoppiato in questi
anni per effetto di una serie di elementi e
modifiche normative, qualche imprevisto,
la debolezza e fragilita del settore delle
imprese, con alcuni fallimenti e necessita
di riappaltare, ovviamente tutto a rischio
della Societa Autostrade per I'Ttalia, senza
nessun impatto in tariffa.

Autostrade per I'Ttalia ¢ la societa che
nel mondo investe di piu nel settore delle
infrastrutture. Investe una percentuale tra
il 40 e il 50 per cento. Non esiste nessuna
societa europea che investa il 45 per cento
del fatturato per miglioramento della rete.
Questa percentuale & ben superiore alla
media italiana. Nel contempo, € la societa
che riesce a investire di pit in rapporto al
fatturato, ma ad avere incrementi di ta-
riffa ben inferiori rispetto alla media ita-
liana, quindi & un sistema efficiente grazie
alle modalita gestionali tipiche di que-
st’azienda.

In questi periodi si ¢ parlato molto
dell’articolo 5. In merito penso che I'Al-
SCAT abbia gia espresso un suo definitivo
parere: l'articolo 5 non ¢é prioritario. Ag-
giungo che non é condizione né necessaria
né sufficiente.

PRESIDENTE. Questa ¢ l'opinione oggi
prevalente.
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GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
I'Italia. Si. Non ¢ né necessario né suffi-
ciente. Non € necessario perché le conces-
sioni sono atti amministrativi, sono con-
tratti che vanno valutati caso per caso.
Pensiamo che non sia possibile fare delle
leggi in grado di normare linteresse ge-
nerale trattando tutte le concessioni alla
stessa maniera. Non €& condizione suffi-
ciente in quanto tutto viene passato alla
censura dell’'Unione europea, che, come
sappiamo, entra nello specifico.

La recente esperienza francese ne &
una dimostrazione. Avrete sentito che
I'Unione europea ha dato 'ok ad allunga-
menti di concessione finalizzati a nuovi
investimenti senza gravare sulle tariffe. Si
¢ parlato di circa due anni di allunga-
mento della concessione, ma in realta,
come al solito, due anni & la media. Si va
da 0-5 anni per le concessionarie che
avevano piu fatturato e meno investimenti
autorizzati dall’'Unione europea, fino a
quasi 4 anni per la concessione vicino alle
Alpi, se non ricordo male 3 anni e 9 mesi,
perché aveva una struttura pitt complessa,
degli investimenti pit importanti. L’arti-
colo 5 non ¢, quindi, condizione necessaria
né sufficiente. Se si deve parlare di pro-
roghe e allungamenti delle concessioni, va
fatto caso per caso sulla base delle spe-
cificita di ogni concessionario.

Permettetemi di dire poi, arrivando alla
specificita di Autostrade per I'Ttalia, che
abbiamo un piano complessivo di circa 24
miliardi di euro, dei quali quasi 10 gia
eseguiti e spesi. Rimane il complemento di
investimenti, che puo essere classificato
per ordine di priorita: quelli indispensa-
bili, 2-3 miliardi di euro, quelli utili e
quelli meno utili, ovvero a seconda prio-
ritd. Per quanto riguarda quelli utili, ri-
teniamo che sia responsabilita politica del
Governo valutare il livello di utilita e
I'impatto di questi investimenti che siamo
disponibili a fare. Ovviamente, sono gia
tutti finanziati. Ricordo che Autostrade
per [I'Italia e Atlantia hanno il rating
migliore nel settore delle infrastrutture nel
mondo, perché abbiamo sempre voluto

rimanere estremamente liquidi per fare
tutti gli investimenti ai quali potremmo
essere chiamati.

La decisione di attivare tali investi-
menti & funzione delle implicazioni tarif-
farie che questi investimenti possono avere
e delle soluzioni alternative che potreb-
bero esserci all'incremento delle tariffe
per poterli attivare senza gravare sul li-
vello tariffario nel futuro. E, quindi, un
tema estremamente specifico, di tipo am-
ministrativo, da valutare caso per caso,
ovviamente in stretto contatto con le au-
toritd nazionali e sovranazionali. Ritengo
che trattarlo per via legislativa sia un
errore.

Permettetemi un commento su una no-
tizia appena letta sulle agenzie circa
ANCE, ovvero i lavori in house. Noi ne
abbiamo eseguiti molti nelle Marche e
nella Romagna per la terza corsia del-
I’A14. Ricordo che complessivamente non
possiamo superare il 40 per cento di lavori
in house, ma dove ha lavorato Pavimental
i tempi medi di esecuzione sono stati tre
anni; dove ci sono state imprese terze, dai
cinque ai nove anni; & singolare, ma siamo
anche molto orgogliosi di averla ricevuta,
una lettera di ANCE regionale che ci
chiede per cortesia di non appaltare sul
mercato, ma di eseguire attraverso Pavi-
mental questi lavori, perché in questo
modo si garantisce ai subappaltatori di
essere pagati e garantisce i tempi e un
livello di organizzazione.

Cio premesso, ritengo che il giorno in
cui il sistema degli appalti ordinario, non
leggi speciali, in Italia sara in grado di
dare garanzie di tempi e costi di esecu-
zione certi, non avremo piu bisogno di
Pavimental, che & la cura che abbiamo
identificato e applicato con successo alla
gravissima patologia del mondo degli ap-
palti con procedure ordinarie in Italia.
Non abbiamo mai usato le procedure della
legge obiettivo. Per noi I'espressione gene-
ral contractor non esiste, con tutti gli
annessi e connessi.

Nel momento in cui il sistema degli
appalti sara in grado di garantire che a
valle di una gara chi la vince ¢ in grado
di eseguire quell’'opera, non avremo piu
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bisogno di utilizzare Pavimental per quelle
operazioni che chiamiamo «a cuore
aperto », ovvero potenziamenti di strade
mentre sulle stesse c¢i va il traffico.
Quando interveniamo su strade aperte al
traffico per aggiungere una corsia e creare
delle varianti, dobbiamo stare molto at-
tenti a non creare situazioni in cui magari
i tempi di esecuzione, anziché essere di
due anni, diventano di cinque, sei, perché
questo rappresenterebbe un disservizio in-
sostenibile per gli utenti.

In sostanza, non c’¢ preclusione.
Quando il sistema degli appalti funzionera,
non avremo piu bisogno di questa medi-
cina. Ricordo che Pavimental, che ab-
biamo utilizzato, ¢ una medicina che ci é
servita, ma con questa lettera che mette-
remo agli atti vedrete che anche il settore
delle infrastrutture e delle costruzioni ha
molto apprezzato di poter lavorare con
imprese come Pavimental, che garantivano
certezza di pagamenti e organizzazione del
lavoro, oltre che la sicurezza.

PRESIDENTE. Ringrazio il presidente
Castellucci e pongo subito un quesito. Lei
vi ha accennato, ma mi sembra di grande
interesse e ci sono state anche sue dichia-
razioni in altre occasioni: si & molto par-
lato in Italia della possibilita di realizzare
in autofinanziamento o in project finan-
cing una serie di tratti autostradali. Mi
sembra, da quanto & venuto dicendo e da
quanto poi emerso, che la capacita di
autofinanziare nuove tratte autostradali —
conosciamo tutti la vicenda della Brebemi
— semplicemente con le tariffe che riguar-
davano quei tratti sia inesistente o pro-
blematica.

In particolar modo, non conosciamo
I'assetto definitivo dell’Allegato infrastrut-
ture che ci verra proposto martedi pros-
simo verra qui in Parlamento il Ministro
Del Rio a svolgere la sua prima audizione,
ma abbiamo visto che una serie di opere
indicate come in grado di autofinanziarsi,
che invece non lo erano, sono state tolte
dalle opere prioritarie. Vale per la Tirre-
nica, per la Orte-Mestre, per la Roma-
Latina.

La questione che pongo & la seguente:
avete calcolato di quanto sarebbero au-
mentate le tariffe sull'insieme della rete,
che a mio avviso significa una fiscalita, se
si fosse dovuto realizzare questo tipo di
tratte ? E inutile che ci prendiamo in giro,
tanto vale che sia lo Stato ad alzare la

tariffa autostradale, cosi finanziando
quello che gli serve.
GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-

stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
['Italia. Innanzitutto, le tratte di cui si
parla e si legge sui giornali sono al di fuori
della rete in concessione di Autostrade per
I'Ttalia, quindi ¢ difficile fare questo tipo di
calcolo. Posso dire, pero, che purtroppo
l'ordinamento italiano, come per molti
aspetti, non ha una sua totale coerenza.
Purtroppo, dire, da un lato, che alcune
opere sono in autofinanziamento sulla
base di un piano finanziario lascia il
tempo che trova nella misura in cui esiste
un’altra previsione normativa che da di-
ritto al concessionario al riequilibrio del
piano finanziario in presenza di situazioni
di traffico e investimenti diversi rispetto a
quelli pianificati.

Purtroppo, quindi, in Italia abbiamo
una situazione per cui quello che sulla
carta potrebbe sembrare finanziabile o
autofinanziabile, una volta attivato, genera
di fatto un onere nei confronti della col-
lettivita, che & l'onere di riequilibrio del
piano. Le previsioni spesso si tramutano in
situazioni molto pitt complesse da gestire
successivamente. Non basta una previsione
di autofinanziamento e di sostenibilitd in
autofinanziamento per garantire che lo
Stato non debba metterci una lira succes-
sivamente.

PRESIDENTE. Soprattutto se ¢ un po’
ottimistica.

GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
I'Italia. Esatto. Ne abbiamo alcuni esempi,
che pero non voglio citare perché vi sono
ben presenti.

Questo ¢ il motivo per cui riteniamo
che serva un’estrema selettivita da parte
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della politica e degli organi preposti alla
gestione del budget e degli oneri futuri per
il Paese nel calcolare e nel capire cosa puod
essere veramente autosostenibile e cosa,
invece, rischia di esserlo solo sulla carta e
generare oneri futuri.

PRESIDENTE. Speravamo ci forniste
anche qualche cifra.

GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
I'Italia. Se mi fa una domanda specifica,
posso dare una risposta specifica.

PRESIDENTE. Un tratto che sicura-
mente interessa voi & quello della Tirre-
nica: di quanto avrebbero dovuto aumen-
tare le tariffe per realizzare la Tirrenica ?

GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
['Ttalia. Qui posso dare una risposta spe-
cifica. Prima che firmassimo contratti per
acquisire la maggioranza e il controllo
della societa, il piano finanziario svilup-
pato prevedeva incrementi tariffari molto
importanti per la SAT (Societa Autostrada
Tirrenica) e nessun impatto sul resto della
rete nazionale. Questo piano prevedeva il
pedaggiamento anche della tratta nord
Grosseto-Livorno, di fatto gia quasi co-
struita, con standard quasi autostradali —
ci sono molte autostrade in Italia che
hanno esattamente la stessa sezione —
tariffe quattro volte superiori rispetto alla
media nazionale.

Come condizione all’acquisto della
maggioranza di SAT abbiamo detto che
non avremmo sviluppato quel tipo di pro-
getto troppo impattante e troppo costoso,
con troppi oneri sulla produttivita nel
futuro, e abbiamo ritenuto di suggerire
che forse l'unica soluzione per mantenere
tariffe tollerabili e accettabili, eseguendo
peraltro solo il tratto strettamente neces-
sario da Grosseto Sud a Tarquinia, sa-
rebbe quella di attivare una sorta di
mutualizzazione con la rete nazionale di
ASPI, ma stiamo parlando di impatti che
sono tra I'll e il 2 per cento su un
orizzonte di trent’anni, quindi estrema-

mente contenuti, altrimenti sarebbe una
fiscalita, come diceva il presidente Rea-
lacci, difficilmente sostenibile.

PRESIDENTE. Do ora la parola agli
onorevoli colleghi che intendano interve-
nire per porre quesiti e formulare osser-
vazioni.

MASSIMO FELICE DE ROSA. Sono un
po’ perplesso sulle ultime dichiarazioni.
Sostanzialmente, la previsione sta proprio
nel rischio di chi prende in mano il
progetto. Posso interpretarla in senso ma-
ligno, dicendo che la faccio apposta otti-
mista.

GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
I'Italia. Esatto.

MASSIMO FELICE DE ROSA. E quella
la sostanza, non dico del vostro caso in
particolare, ma in generale & proprio un
sistema che non mi piace, che non fun-

ziona.

PRESIDENTE. Come nel caso del ponte
sullo Stretto, sempre un progetto che si
autofinanziava.

MASSIMO FELICE DE ROSA. Vorrei
che ci fornisse qualche cifra, che magari &
sfuggita a me, sugli impegni presi con le
varie concessioni, quello che é stato ese-
guito, quanto ¢ stato portato a termine.
Questo impatta, infatti, con l'articolo 5
sull’eventuale maggiorazione di oneri da
portare a termine nella nuova scadenza.
Come avvengono i controlli con il sistema
della Pavimental ?

Prima ci facevano presente, ma ¢&
emerso anche da indagini giornalistiche,
che i materiali richiesti per la manuten-
zione delle strade dovrebbero essere molto
di pit, quindi emerge un dato che mette
dei dubbi sulla manutenzione ordinaria
della nostra rete stradale, che per carita
impatta anche sullo Stato, quindi sul
ANAS, ma in generale credo si possa
considerare un dato estensibile a tutta la
rete autostradale.
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Infine, ho una questione precisa. Insi-
nuo il dubbio o magari mi date una
risposta. To sono sicuro che sia tutto lecito,
probabilmente ¢ la legge a essere sbagliata,
ma un concessionario da in house i lavori,
a Pavimental in questo caso, che ha un
guadagno fuori da qualunque schema in
anni di crisi e che procede con subappalti
che possono essere affidati con ribassi: a
questo punto, posso dire che il concessio-
nario guadagna due volte, una volta con la
concessione e gli oneri che prende nor-
malmente; la seconda, dando in subap-
palto dei lavori, in prima battuta a
un’azienda spesso controllata o parteci-
pata, e a valori inferiori. Credo che il
sistema sarebbe meno accettato se la no-
tizia fosse resa pubblica. Magari ¢ meno
percepito dalla popolazione, ma secondo
me € abbastanza importante come nodo.

ENRICO BORGHI. Nell'interpretare
anche l'opinione del gruppo che rappre-
sento, il Partito Democratico, vorrei ap-
profittare della disponibilita da parte di
Atlantia non tanto per discutere del me-
rito dell’articolo 5, anche perché non in-
teressa loro, quanto invece di un ragiona-
mento un po’ piu di sistema, che in realta
era parte delle argomentazioni attorno
all’articolo 5.

Sostanzialmente, il dibattito su quella
vicenda era contrassegnato dall’idea che
potesse esistere attorno al tema dell’infra-
strutturazione e del rapporto tra capitale
privato, concessione e realizzazione di in-
frastrutture un mercato completamente
interno. Riprendo un’immagine dell’allora
Presidente Ciampi per le fondazioni ban-
carie di foresta pietrificata, sostanzial-
mente con range definito, all'interno del
quale occorre giocare partendo dal pre-
supposto che sia questo il perimetro di
gioco in grado di garantire l'approvvigio-
namento finanziario e le competenze pro-
fessionali per realizzare le infrastrutture
necessarie per I'ammodernamento del
Paese. E evidente che le valutazioni e le
prese di posizione che ci sono state via via
nel corso di queste audizioni vanno nella
direzione, che valutiamo positivamente, di
aprire questa modalita.

Sotto questo profilo, dal vostro punto
di vista e tenuto conto dei numeri che ci
avete fornito, sicuramente importanti per
le percentuali di investimenti sul fatturato
e la capacita di non scaricare questo su
tariffa, quest’elemento ha bisogno di un
certo meccanismo ? Prima ha lanciato un
appello: meno leggi e piu aspetti ammini-
strativi. Questa procedura necessita di un
accompagnamento normativo che si limiti
all’applicazione della direttiva comunitaria
in materia di concessione d’appalti da
realizzare nel tempo pit rapido e migliore
possibile o ritenete che ci sia il bisogno o
I'esigenza di qualcosa di diverso? Va te-
nuto conto anche che la situazione impone
una serie di riflessioni diverse rispetto al
passato.

Il Ministro Delrio ha gia fatto sapere al
Parlamento — e credo che lo confermera
in audizione la settimana prossima — che,
in sede di DEF, il Governo sta facendo,
giustamente dal nostro punto di vista,
delle valutazioni diverse rispetto all’Alle-
gato infrastrutture: a questo punto l'inter-
rogativo che ci poniamo ¢é che fine faranno
la Tirrenica, la Roma-Latina, la fine delle
concessioni attuali, la Asti-Cuneo, la Pe-
demontana piemontese ? Dell’Orte-Mestre
abbiamo parlato ieri in Aula. Cosa, dal
vostro punto di vista, sotto il profilo sia
regolatorio sia normativo, dentro questo
cambio di scenario, risulta essere oppor-
tuno per consentire l'introduzione di una
maggiore competitivita di mercato ? Rite-
nete che una posizione di questo genere
consentirebbe al nostro Paese di essere un
punto di riferimento industriale all’interno
di un mercato europeo che si andra pro-
gressivamente creando ?

PIERGIORGIO CARRESCIA. Anzitutto,
da parlamentare delle Marche, devo con-
fermare quanto ha detto l'ingegner Castel-
lucci sui lavori della A14, il cui comple-
tamento ¢ stato effettuato in tempi congrui
e con efficacia da parte della societa
incaricata anche con rapporti positivi con
le imprese locali.

Dal punto di vista formale, vorrei in-
vece riagganciarmi, presidente, a quanto
abbiamo ascoltato dall’ANCE, che ha par-
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lato proprio di caso Autostrade. Nel do-
cumento ha richiamato tutta la storia
della procedura di infrazione, il supera-
mento e cosi via, concludendo che la
proroga della concessione comunque pre-
suppone a valle nell’esecuzione dei lavori
che venga assicurato il rispetto del prin-
cipio della concorrenza. Cosa pensa di
questa posizione dellANCE e quali pos-
sono essere, a suo parere, le azioni di
accompagnamento, per utilizzare un ter-
mine dell’onorevole Borghi, che possono
favorire il superamento di queste criticita ?

PRESIDENTE. Do la parola all'ingegner
Castellucci per la replica.

GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
I'Italia. Inizierei dalle domande dell’ono-
revole De Rosa sulle manutenzioni ordi-
narie, su cui abbiamo speso ogni anno
sostanzialmente pitt di quello che era
previsto nel piano finanziario. L'impegno
che abbiamo nei confronti del ministero
non sarebbe di per sé significativo se non
ci fosse anche un corrispondente miglio-
ramento degli standard di sicurezza e di
pavimentazione. La meta degli investi-
menti di manutenzione servono per rifare
l'asfalto e devo dire che i nostri asfalti
sono quanto di meglio in Europa. L'Ttalia
¢ l'unico Paese che ha come standard
I'asfalto drenante. In Europa, stanno eli-
minando l’asfalto drenante, che aveva fatto
una timida apparizione negli anni No-
vanta, perché sembra che costi troppo di
manutenzione, poiché dura un po’ di
meno e bisogna buttare un po’ pit di sale
quando nevica. Praticamente, siamo al 100
per cento asfalto drenante, salvo i punti di
valico, e spendiamo piu di quanto previsto
nel contratto col Ministero.

Peraltro, per quanto riguarda gli inve-
stimenti, abbiamo gia speso molto pit di
quello che era previsto nel contratto di
privatizzazione, che prevedeva investi-
menti per 3,5 miliardi di euro. Oggi, per
quelle opere abbiamo gia speso oltre 4,5
miliardi di euro e andremo a spendere
circa 7 miliardi di euro, con un rischio
totalmente a nostro carico.

Ricordo che la nostra convenzione non
ha avuto la modifica sostanziale di DNA
che ¢ stata indotta dalla delibera CIPE
n. 39 del 2007, che dava facolta ai con-
cessionari di chiedere ogni cinque anni il
riequilibrio del piano per far fronte a
eventuali cali di traffico e maggiori costi
operativi. Ci siamo avvalsi della facolta di
rimanere sul vecchio regime, che, come si
suol dire, & price cap, ovvero trasferisce al
concessionario tutti i rischi. Il nostro traf-
fico & calato del 12 per cento e non
abbiamo potuto né voluto aumentare le
tariffe del 12 per cento. Siamo, quindi, un
sistema a forfait, senza possibilita di rie-
quilibrio del piano per tener conto di
maggiori rischi.

Quanto ai subappalti, la nostra societa
Pavimental, che come dicevo ¢ una medi-
cina di cui faremmo volentieri a meno una
volta che funzionasse il sistema degli ap-
palti, & controllata da Autostrade per I'Tta-
lia, quindi i pochi utili che dovessero
venirne fuori — basta guardare i bilanci —
sarebbero veramente marginali. L’obiettivo
di Pavimental, infatti, & eseguire lavori in
tempi e costi certi sulla base dei prezzi dei
ribassi imposti dal ministero. Ricordo che
affidiamo a Pavimental a ribassi media-
mente superiori al 20 per cento. Siccome,
inoltre, Pavimental non & cosi facilitata nei
contenziosi, alla fine il bilancio ¢ vera-
mente al lumicino. Alla fine, comunque, i
pochi utili che ottiene rimangono dentro la
concessionaria. Questa ¢ una situazione
ben differente rispetto ad altre in cui la
proprieta della societa di costruzione ¢
distinta dalla proprieta della concessiona-
ria, o comunque la concessionaria e la
societa di costruzione sono differenti e gli
utili di quest’ultima non rientrano nella
concessionaria. Questo é un caso diffe-
rente, non il nostro. Nel nostro caso, gli
eventuali pochi utili rimangono dentro la
concessionaria, quindi non c’¢ un’estra-
zione di valore. Come dicevo, la nostra
posizione & molto semplice: quando il
sistema degli appalti ordinario potra fun-
zionare e dare garanzie di capacita di
esecuzione, non avremo pit bisogno di
Pavimental.
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L’onorevole Borghi citava il presidente
Ciampi. In realta, l'ultima maxi proroga
per legge & stata la famosa Costa-Ciampi
del 1999, che per legge ha definito che
tutti i contenziosi pregressi dovessero es-
sere regolati non per pagamento cash, ma
attraverso allungamento della concessione,
quindi c’entra qualcosa il presidente
Ciampi anche in questo settore.

Noi pensiamo che ogni concessione sia
un caso a sé, che gestire per via legislativa
rischia di trovare soluzioni eccessive in
alcuni casi e insufficienti in altri. Ovvia-
mente, le tutele della parte pubblica vanno
garantite.

PRESIDENTE. Questo ¢ anche il punto
di vista del presidente dell’Autorita ga-
rante della concorrenza.

GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
I'Italia. Mi fa piacere. Permettetemi anche
di dire che oggi le tutele da parte del
potere politico su quello che viene fatto
per le modifiche sostanziali del rapporto
concessorio gia ci sono. Forse vanno au-
mentate le modalita di tutela e di verifica
della congruita degli atti. Oggi si passa al
CIPE: non ¢ detto che non si debba
immaginare anche che certi tipi di atti
possono passare a un livello superiore
rispetto al CIPE, ma raccomanderei di
trattarli uno per uno.

RAFFAELLA MARIANI. Una volta non
era cosl.

GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
['Ttalia. Dal 2006 al 2009 ¢é stato cosi, poi
dal 2009 cid6 non ¢ piu avvenuto, ma
questo € un problema di come si organizza
lo Stato al suo interno. La raccomanda-
zione che darei € di trattare ogni caso con
una soluzione ad hoc. Una soluzione uni-
voca per tutti rischia di non esserci o di
essere troppo costosa per la collettivita.

Per quanto riguarda la Tirrenica, mi
sembra di aver gia parlato.

PRESIDENTE. Ovvero quadruplica-
mento dei costi, se ¢ fatta soltanto con la
tariffa della Tirrenica; con aumento del 2
per cento per trent’anni.

GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
I'Italia. No, non per trent’anni: 2 per cento
su trent’anni vuol dire 2 per cento diviso
30, quindi 0,08 per cento per trent’anni,
per arrivare al 2 per cento complessivo,
non ogni anno. Il 2 per cento ogni anno
sarebbe tanto. E, invece, per tutto, che puod
essere il 2 per cento in un anno solo lo
0,08 per cento per trent’anni, ma anche
meno.

PRESIDENTE. Diversamente, se fosse
fatto soltanto con tariffazione in loco ?

GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
I'Italia. Stiamo parlando di numeri che
sarebbe piu opportuno discutere con il
ministero.

PRESIDENTE. A me serve l'ordine di
grandezza.

GIOVANNI CASTELLUCCI, Ammini-
stratore Delegato Atlantia e Autostrade per
['Ttalia. Gli ordini di grandezza non sono
distanti da questi numeri. Riteniamo, in
ogni caso, che la tratta nord non sia
necessaria. Gia abbiamo fatto un lavoro di
ridefinizione del progetto per renderlo
ambientalmente pit accettabile e meno
invasivo. Ricordo che il progetto iniziale
era da 3,5 miliardi di euro, nel 2005. Oggi
stiamo parlando di un investimento com-
plessivo che non si distanzia molto dal
miliardo. Vuol dire meno impatto, meno
consumo di territorio, meno tariffe e cosi
via.

Quanto alla A14, ringrazio dell’attestato
che riguarda i lavori eseguiti con Pavi-
mental, perché purtroppo abbiamo ancora
due cantieri aperti e sono, guarda caso, gli
unici due appaltati cinque o sei anni fa, o
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anche di piu, che essendo stati appaltati a
imprese esterne hanno avuto procedure
concorsuali e fallimenti plurimi di subap-
paltatori. Sapete meglio di me quanti su-
bappaltatori sono falliti per aver dato
credito a nostri appaltatori a loro volta
falliti.

La posizione dellANCE, se interpreto
bene quello che é stato riferito, & la nostra.
Per tutti gli eventuali lavori rivenienti a
eventuali allungamenti della concessione
che dovrebbero andare in gara non ab-
biamo nulla in contrario. Raccomandiamo
solo un lavoro serio di ridefinizione della
legislazione ordinaria per gli appalti per
far si che sia in grado di garantire la
capacita di eseguire i lavori. Purtroppo, la
normativa attuale & ipertrofica, interpre-
tata in maniera piu variopinta possibile da
ogni tribunale amministrativo regionale,

con frequentissima intromissione del di-
ritto civile su quello amministrativo degli
appalti. Ogni appalto é un terno al lotto,
che sono molto difficili da vincere, come
sapete.

PRESIDENTE. Ringrazio l'ingegner Ca-
stellucci, al quale richiedo, ove possibile, di
inviare una nota scritta.

Dichiaro conclusa l'audizione.

La seduta termina alle 16.10.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO RESOCONTI
ESTENSORE DEL PROCESSO VERBALE

Dotr. RENZO DICKMANN

Licenziato per la stampa
il 28 dicembre 2015.

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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ALLEGATO 1

Documentazione consegnata dal presidente dell’Autorita garante
della concorrenza e del mercato

Ringrazio questa Commissione per aver offerto all’Autorita Garante della
Concorrenza e del Mercato 'opportunita di esptimere la propria opinione in
merito alla nuova versione dell’articolo 5 del decteto legge n. 133/2014 (“Misure
urgenti per Lapertura dei cantiers, la realiggazione delle opere pubbliche, la digitalizgazione del
Pacese, la semplificazione burocratica lemergenza del dissesto idrogeologico e per la ripresa delle
attiitd produttive”).

La norma nella sua versione attuale, nonostante presenti alcune novita di un
certo rilievo, mantiene invariato il vecchio impianto, basato su un meccanismo di
proroga implicita delle concessioni vigenti o gia scadute, per le quali si presenta
una proposta di modifica del rapporto concessorio (anche mediante
Punificazione di tratte interconnesse, contigue o complementari tra loro).

Gia nell’audizione del 30 settembre scorso, questo meccanismo era stato
considerato come non giustificabile alla luce dell’esigenza di “assicurare gli
investimenti” sulla rete autostradale. Da un lato, infatti, si argomentava che si
sarebbe potuto trattare, per le concessioni in scadenza, di investimenti in parte
previsti e non effettuati nei termini prescritti dal contratto di concessione;
dall’altro, si riteneva particolarmente difficile valutare se 'accorpamento di piu
concessiont in essere fosse effettivamente in grado di sviluppare efficienze nei
costi dei concessionari autostradali tali da giustificare ulteriori deroghe all’avvio
di procedure di selezione dei nuovi concessionari con gara.

LLa posizione critica tispetto alla proroga delle concessioni st fondava, e si fonda
tutt’ora in questo settore, ma pit in generale in tutti 1 mercati, sulla constatazione
che gli investimenti infrastrutturali possono essere piu utilmente garantiti
dall’asscgnazione tramite gara dclle tratte al gestore piu cfficiente ¢ da una
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regolamentazione opportunamente disegnata (in particolare attraverso schemi
incentivanti basati sul cd. metodo del price cap), piuttosto che mediante il
prolungamento del rapporto concessorio esistente.

Si ribadisce, pertanto, anche in questa sede la preferibilita dell’assegnazione

competitiva delle nuove concessioni e di quelle scadute rispetto alla proroga
implicita.

Venendo alle modifiche introdotte all’articolo 5 in sede di conversione, pur
trattandosi di misure che inseriscono nella procedura di valutazione delle
richieste di modifica delle concessioni Papporto di istituzioni qualificate, esse non

consentono in ogni caso di superatre le criticita sopra evidenziate e sollevano
alcune perplessita.

1’articolo 5 prevede che Atto Aggiuntivo con cui il Ministro delle infrastrutture
e dei trasporti (MIT) eventualmente recepisce le richieste di modifica del
rappotto concessotio in essere formulate dai concessionari (e finalizzate a
procedure di aggiornamento o revisione, anche mediante l'unificazione di tratte
interconnesse, contigue ovvero tra loro complementari, ai fini della loro gestione
unitatia), viene assunto sentita preventivamente I’Autorita di regolazione dei
trasporti. Tale Atto Ministeriale dovra, inoltre, prima della sua definitiva
adozione, essere presentato alla Camere affinch¢ riceva il parere delle competenti
Commissioni patlamentari.

ILa norma andrebbe migliorata anticipando la richiesta dei pareri alla fase
precedente alla definizione dei contenuti dell’Atto aggiuntivo, onde evitare che lo
spazio d’intervento delle istituzioni coinvolte risulti eccessivamente ridotto.

Di maggior impatto ¢, invece, la previsione che subordina l'attuazione delle
disposizioni contenute nell’intero articolo 5 al rilascio del preventivo assenso dei
competenti organi dell'Unione europea (comma 4 bis). Il coinvolgimento degli
otgani europel competenti a valutare gli aspetti connessi agli aiuti di Stato (DG
Comp) e alla compatibilita con le norme in materia di liberta di stabilimento (DG
Growth) consente, infatti, un vaglio pit penctrante sulle modifiche proposte.

Tn una prospettiva generale, tuttavia, si ritiene che il tema delle eventuali
modifiche alle concessioni autostradali esistenti, anche con riferimento alla loro
compatibilita rispetto al quadro normativo europeo, piuttosto che attraverso una
norma astratta quale Particolo 5 del decreto legge 133/2014, vada affrontato in
una ottica “caso per caso”.

Sulla base delle informazioni in possesso del’Autorita Garante della
Concottrenza e del Mercato tale valutazione di singoli casi specifici ¢ in corso di
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svolgimento; il quadro giuridico di riferimento € in questo caso costituito
dall’articolo 107 TFUE in materia di aiuti di Stato (e dalla prassi applicativa della
Commissione nello specifico ambito delle proroghe autostradali) e dalla recente
direttiva 23/2014 in matetia di aggiudicazione dei contratti di concessione.

A questa logica del caso per caso sembrano essere fortemente connesse le
valutazioni in merito all’entita dei “nuovi investimenti” rispetto al valore della
concessione iniziale ed alla natura di “modifica sostanziale della concessione” nel

caso di proroga legata allo svolgimento di investimenti gia previsti dalla
concessione iniziale.

Senza entrare nel merito delle singole proposte, funzione che non spetta
all’Autorita ma alla Commissione Europea, si possono individuare alcuni criteri
da tenere in considerazione nella valutazione.

Va, innanzitutto, osservato che in base all’articolo 43 della direttiva 23/2014
citato una concessione esistente puo essere modificata senza una nuova
procedura di aggiudicazione nel caso di attivita o investimenti addizionali, che
comunque non devono essere di valore eccedente il 50% del valore della
concessione iniziale. La modifica senza gara ¢ inoltre ammessa qualora risultd
funzionale ad effettuare investimenti gia previsti nella concessione iniziale, a
condizione che non si realizzi un cambiamento sostanziale della concessione
stessa.

In secondo luogo, qualora il concessionario, a fronte di un allungamento della
durata della concessione, si impegni a realizzare una setie di investimenti
accompagnati da una moderazione tariffaria rispetto all’attuale profilo di crescita,
s1 deve prestare particolare attenzione a due elementi: la natura degli investimenti
e la definizione di una durata adeguata della proroga, che non deve mai essere
eccessiva rispetto all’obiettivo fissato.

In questo contesto diviene centrale il tema di quali siano gli investimenti oggetto
di questo rapporto tra soggetto concessionario e soggetto concedente; in
particolare si deve stabilire se ci si riferisce a “nuovi” investimenti (ulteriori
dunque rispetto a quelli previsti dalle concessioni vigenti) oppure ad investimenti
che in qualche misura dovrebbero in ogni caso essere realizzati lungo 'arco
residuo delle concessioni vigenti (ed al di la degli effetti in merito alla
applicabilita dell’articolo 43 della direttiva 23/2014 di cui sopta). Cio soprattutto
nei casi di accorpamenti sotto un unico concessionario di vatie concessioni
(magari tutte gestite da societa appartenenti al medesimo gruppo) con date di
scadenza e piano degli investimenti residui previsti molto diversificati tra loro.
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Un tema di rilievo per la valutazione di eventuali modifiche delle concessiont
esistenti — in particolare con riferimento allipotesi di accorpamento di
concessioni interconnesse, contigue o complementari - ¢ quello legato alla
effettiva verifica delle efficienze di costo che si possono realizzare a seguito
dell’accorpamento. Tale efficienze, infatti, andrebbero opportunamente misurate
e dovtrebbero, se del caso, essere prontamente ribaltate nelle tariffe finali
all’utenza.-

I’obbligo di affidamento con gara, attualmente previsto per i lavori ulteriori
rispetto a quelli contemplati nella convenzione, andrebbe, infine, esteso a tutti i
lavoti. Cio in quanto gli attuali concessionari autostradali sono tutti affidatari
diretti del titolo concessorio (oltre che beneficiari in qualche caso di proroghe
dello stesso). In tal modo, si adotterebbe wuna soluzione conforme
all’ordinamento europeo, che eviterebbe di replicare gli effetti della chiusura alla
concotrenza del mercato a monte anche nei mercati ad esso collegati.

In conclusione, ’Autorita conferma le proprie perplessita sulla previsione
normativa di un regime di proroga implicita delle concessioni, trattandosi di uno
sttumento non idoneo a soddisfare l’esigenza, ad esso sottesa, di garantire gli
mvestimenti. Obiettivo quest’ultimo pia efficacemente perseguibile mediante
procedure competitive di assegnazione delle concessioni.



Camera dei Deputati — 24 — Indagine conoscitiva — 3

XVII LEGISLATURA — VIII COMMISSIONE — SEDUTA DEL 15 APRILE 2015

ALLEGATO 2

Documentazione consegnata dal presidente del’ANCE
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In Italla, il sistema delle concessioni autostradali risulta contraddlstmto da
una d|ffusa assenza del confronto concorrenziale “a monte”, che rappresenta‘ “
" un vulnus dei principi comunitari e nazionali in materia di concorrenza, dal
 momento che la- guasi fotalita delle concessmm in essere sono state affldate e/o‘;
- prorogate senza gara. :

Per questo motivo, I’Ance ha piu voite m\mcato la necessita di assicurare la
piena concorrenza “a valle”, attraverso una disciplina degli affidamenti a
- terzi da parte dei concessionari autostradali che prevedesse Papertura al
- mercato del 100% dei lavori da realizzare nell’amblto delle concessioni
_esistenti, al fine di recuperare il deficit di concorrenza iniziale (come riaffermato
dalla Commlssmne Europea nei casi della Someta Autostrada Tlrrenlca e di
‘Autostrade per ltalia). ,

Nel _corso. degh ultlmn anni la C|uestione degli affi damentl a terz; dell'e
" concessionarie e stato oggetto di grande attenznona da parte del leglslatore e dl'
numerosn lnterventn normativi. . . : , .

; Solo per due anni (2007 2008) mfattl con la cos;ddetta “nforma D| Pietro”; & stato
. previsto. |obbhgo di appaltare a terzi il 100% dei lavori previsti nelle concessioni
esistenti; tale situazione ¢é stata successivamente ribaltata con il DL 207/2008 che
ha reintrodotto la possublhta per i concessionarie autostradali private di affidare fino
al 60% dei lavori in house a societa controllate o collegate (2009 2013) tale .
‘percentuale e stata po: rrdotta al 40% a partire dal 2014

Oggi, permane quindi un forte deficit di concorrenza e la questlone, tuttora
aperta, necessita di una scelta risolutoria che guardi all’efficlenza economica

o pluttosto che alla dlfesa di lnteressn partlcolarl

P “La composuzxone soc:etana delle 24 societa concessionarie autostradah lnoltre,
_determina una diffusa possibilita di ricorso ad affidamenti in house e di
: distorsuone qumdl della concorrenza, da parte delle societa concessnonarle .

_Delle 24 ccncessmnar@, 14 sono a maggloranza prlvata e possono qumdi rlcor,,rerer :
ad affidamenti in house. Queste societa gestiscono il 75% della rete autostradale
_ ed il 77% del traffico annuale. Di queste, 5 sono controllate dal gruppo Atlantia
o SpA (Autostrade per I Italla) e? sono controllate dal gruppo SIAS SpA

- 14 concessionarle possono
N ) ) e . ricorrere all’’in house’
24 SOCIETA L 1 = gestisconqil_ 75% della re_te :
CONCESSIONARIE - : ;

AUTOSTRADALI 10 concesstonane devono

appaltare tutti i lavori ;
- gestxscong it 25% della re_’te’

: ElabbrazioneAhoésa'doouméhtipubblici e

L’analisi dei bandi c1 gara dxmostra che una parte lmportante del mercato dei
lavori delle concessionarie autostradali & scomparsa a seguito
dell’introduzione, ad inizio 2009, della possibilita, per i concessionari privati,
- di affidare in via diretta -senza gara d’ appalto— fino al 60% dei lavori a societa
o Ioro controllate o co"egate
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A partire dal 2009, infatti; il mercato delle concessionarie autostradali e stato
_ caratterizzato da una drastica riduzione dei bandi di gara pubblicati dalle
_concessnonarle private; una riduzione che non risulta giustificabile da-un calo
 degli mvestlmentl reglstratom peraltro solo a partire dal 2013,

In partlcolare, nel pnmo biennio di applicazione dellin house (2009-2010) Ilmporto
- posto in gara dalle concessionarie autostradali private & risultato pit che dimezzato
(-57%) rispetto al biennio precedente (2007-2008), passando da circa 1 4 miliardi
odi euro a poco pit di 600 milioni.

Negli anm successuvu vengono. confermate le forti nduzwm dei valon postl in gara
. dalle concessionarie autostradali private: Iammontare complesswo dei bandi di -
. gara pubblicati negli ultimi sei anni (2009- 2014) pari a circa 1,5 miliardi di euro, &
sostanzialmente. ana ogo all’lmporto posto in gara nel solo biennio 2007—2008 (1 4
- miliardi). o

_ Considerando Iandamento degh mvestlmentl totali delle concessionarie, che
_ mostra una; diminuzione solo a partlre dal 2013, lo “spiazzamentc” del Iavorl in
~ housea danno di quelli realizzati in gara appare evidente.

,"'Nel periodo 2009-2014 le concessionarie private hanno affldato lavon in
-house per almeno 1,5 miliardi di euro, determinando contestualmente un forte
calo dellimporto dei lavori messi in gara. Si tratta di una quanﬂf:cazmne minima,
risultante dai bllancl ufflcnah delle socueta e che sncuramente non copre la totahté

o del fenomeno . , = ,

~Infatti, Putilizzo della possubillté dl affidare in house non é mai stato oggetto,fll
i controllo e verifica da parte di nessun soggetto pubblico delegato o

> :;Il caso della socleta Pavnmental SpA controllata da Atlantia SpA, mette
~ _chiaramente in evidenza la distorsione del mercato determinata dalla
_ possibilita di- affldare lavori in house, in assenza dl un: mlzuale confronto, '
»concorrenz:ale . . ~ , ~

Nel corso degli ultimi anni, lnfattl I’andamento del ricavi della someta Pawmental

- SpA —in larghissima parte derlvantl dai lavori per conto delle societa del Gruppo
Autostrade per [ltalia- & andato di pari passo con la possibilita per la societa

__concessionaria controllante di effettuare affidamenti in house. Gli affidamenti in

- house hanno consentito a Pavimental SpA di diventare una delle principali societa
. di costruzioni in ltalia (Ia 12° per cifra d’affari globale nel 2010 secondo la c!aSS|f|ca -
- 2011 predisposta dal settimanale Edilizia e Territorio e nel 2012 e 14° nel 2013).

> Per quanto riguarda la disciplina prevista dal decreto-legge “Sblocca Italia” (DL
‘ 133/201 :4);5I’Ah'c,e ha avuto modo di sottolineare, sin dalla fase di conversione del
~ decreto, che la possibilita di accorpamento delle tratte aUtostradah, con }
proroga ex lege del termine di scadenza delle concessioni in essere,
rappresenta, anche in questo. caso, un: vulnus dei principi comunitari e |
"nazionali in materia di concorrenza

- decreto infatti, sottrae, di fatto, i nuovi rapporti concessbri alfobbligo di
 affidamento con gara, con pregiudizio dei pnnmpl comumtan e nazionali in materia
di procedure ad evidenza pubbhca :

A tale proposuto appare opportuno sottollneare che la nuova dlrettlva europea -
Nn°23/2014 non andra a risolvere i profili di criticita riscontrati nell’articolo 5
, dello Sblocca ltaha -che si riferisce seghatamente alle concessioni g|é assentlte—
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pmche Ie nuove norme S| appllcheranno unlcamente alle concessioni aggludlcate' :
. dopo it 17 aprlle 2014, come spemﬂcato dall’articolo 54 della citata dlrettlva

Peraltro lo stesso articolo 43 della nuova dtrettlva che, come noto disciplina i casi

in cui & possibile modificare le concessioni senza una nuova procedura  di

aggiudicazione, presuppone che, "a mo,nte , la concessione sia stata affidata con
. -gara. ~ ' : '

 Tale norma risulta qumdl lnappllcablle al _ipotesi. in -cui ‘Jaffidamento. della

~_concessione sia avvenuto in via diretta senza Pespletamento di alcun confronto

‘-concorrenziale, situazione che, come piu volte ribadito, caratterlzza la magglor
parte delle concessioni assentlte nel comparto autostradale italiano. :

In. assenza di confronto concorrenznale (‘a monte” e “a valle?), mancano alcunl"

‘presuppostl =quelli appunto del rispetto dei principi. dl apertura del mercato e di
concorrenza- necessari per poter valutare, sia dal punto di vista economico sia
“sotto il profilo degli aiuti dl stato, ogm eventuale proroga delle concess:om esustentl .

. ::A lwello nazionale,. gln elementl introdottn in sede di conversione del decreto- ]
o legge “Sblocca Halia” possono essere valutati pos:tlvamente in quanto |
_affermano la necessita, piu volte rilevata da Ance, di una totale riapertura “a
valle” della concorrenza con commissioni digara pubbliche per I'affidamento
dei lavorl ‘stante l'assenza della gara ‘a monte” d Jvuta alla nuova posslblle
'i,proroga ‘ex lege” delle concessioni in essere L o

Tuttavia, va rilevato che I’amblto dei lavori sottopostl a tale obbhgo appare,‘: ‘
_ decisamente insufficiente, essendo limitato esclusivamente ai ,Iavori »
. “ultenorl” rlspetto a quelli previsti dalle vigenti convenzmm” o

Ad avviso dell’Ance, occorrerebbe aprire al mercato e, qumdi porre in gara,‘.
anche |I 100% del lavorl prev:sti nelle concessmm in essere. o

> ,Lespenenza francese di mini-proroga (3 anm |n medla) di a!cune delleg
~ concessioni autostradali esistenti; che ha ottenuto il via libera della Autorita
- comunitarie ad ottobre 2014, viene spesso. genericamente invocata per
: _glusﬂficare tout court la disposizione introdotta dal decreto-legge “Sblocca
- Italia”, nonostante le notevoli dlfferenze rlspetto al caso ltallano

- Tali differenze risiedono non solo nella messa in concorrenza ‘a monte’, che
~ caratterizza il contesto di_mini-proroga delle concessioni autostradali in Franma v
‘ma anche nelle misure adottate, e adeguatamente monitorate, per contemperare le
._esigenze delle concessionarie in scadenza con quelle di nspetto dei prmcupl dl .
- ffc ne rrenza ed apertura dei mercatl :
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1 - LE CONCESSIONI AUTOSTRADALI — PROBLEMATICHE DI COMPATIBILITA
CON LA NORMATIVA COMUNITARIA

a) L’attuale quadro normativo italiano relativo all’affidamento dei lavori a
terzi da parte dei concessionari autostradali

La disciplina concernente gli affidamenti a terzi da parte dei concessionari autostradali
e stata interessata, negli ultimi anni, da numerosi interventi normativi.

Nel regime preesistente alla nuova normativa, il legislatore italiano aveva risolto il
problema degli affidamenti in house alle societa controllate da parte dei concessionari
autostradali, attraverso il riconoscimento agli stessi della natura di
“amministrazioni aggiudicatrici”’, da cul conseguiva I'obbligo di appaltare a terzi
i lavori di qualunque importo, nel rispetto delle procedure di gara disciplinate dal
Codice dei contratti pubblici (art. 2, comma 85, del D.L. n. 262/2006, convertito nella
Legge n. 286/2006 — c.d. riforma Di Pietro).

Tale problema, invero, era stato sollevato dalla Commissione UE che, su istanza
dellANCE, aveva dato I'avvio al procedimento di costituzione in mora della Repubblica
ltaliana, ai sensi dell'art. 226 del Trattato CE ( ora articolo 258 TFUE) (come deciso
nella riunione n. 1740 del 4 aprile 2006), adducendo la non conformita ai precetti
comunitari della normativa interna sugli affidamenti di lavori diretti da parte dei
concessionari.

A seguito della riforma introdotta dalla cennata Legge n. 286/20086, la Commissione UE
archiviava la procedura avviata nei confronti dell'ltalia (come deliberato nella riunione
n. 1794 del 27 giugno 2007), ritenendo che la normativa “de qua”, avendo introdotto il
divieto di lavori in house per le societa concessionarie, avesse definitivamente
superato le obiezioni di compatibilita con la normativa comunitaria.

Tale situazione, tuttavia, é stata successivamente ribaltata con il D.L. 207/2008.

In particolare, l'articolo 29 del D.L. 30 dicembre 2008, n. 207 — convertito, con
modifiche, nella L. 27 febbraio 2009, n. 14 - ha introdotto importanti modificazioni circa
il regime giuridico al quale i concessionari autostradali devono attenersi
nellaffidamento dei lavori oggetto di concessione.

Infatti, il comma 1-quinquies dell'art. 29, ha eliminato la previsione contenente
lequiparazione dei concessionari autostradali alle amministrazioni aggiudicatrici. La
norma si limitava a precisare che i concessionari che non sono amministrazioni
aggiudicatrici devono applicare, negli affidamenti di lavori a terzi, le disposizioni di cui

allart. 142, comma 4 e 253, comma 25 del Codice dei contratti pubblici (D.Lgs. n.
163/20086).

Inoltre, il comma 1-sexies dell’art. 29 ha riscritto il comma 25 delfart. 253 del Codice,
precisando che i titolari di concessioni gia assentite alla data del 30 giugno 2002,
comprese quelle rinnovate o prorogate ai sensi della successiva legislazione, sono

tenuti ad appaltare a terzi una percentuale minima pari al 40% dei lavori, agendo
come amministrazioni aggiudicatrici esclusivamente per tale quota.

Tale percentuale, a partire dal 1° gennaio 2014, & stata elevata al 60%, cosi come

disposto allarticolo 4 del .DI 22 06 2012, convertito con modificazioni dalla Legge 7
agosto 2012 n. 34.

Le modificazioni introdotte da ultimo sono di particolare rilievo, per gli effetti che
comportano per il mercato dei lavori pubblici.
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Infatti, in primo luogo, leliminazione della equiparazione dei concessionari
autostradali alle amministrazioni aggiudicatrici determina, di fatto, il venir meno
dell’obbligo per gli stessi di appaltare tutti i lavori a terzi attraverso procedure ad
evidenza pubblica, secondo quanto statuito dal Codice dei contratti.

Ma soprattutto, la precisazione introdotta per le concessioni gia assentite al 30 giugno
2002, riapre la possibilita di procedere ad affidamenti diretti di una cospicua
quota dei lavori di loro competenza ad imprese collegate (art. 253, comma 25 del
D.Lgs. n. 163/2008 come modificato dall’art. 4 del DL 22 giugno 2012 n. 83 citato).

Si & dungue nella sostanza tornati ad un quadro normativo che aveva suscitato i rilievi
della Commissione UE.

Infatti, ad avviso dellANCE, I'affidamento diretto alle controllate & consentito soltanto a
condizione che il concessionario di costruzione e gestione sia stato scelto con gara; in
altri termini, se il concessionario & stato scelto con gara, trova fondamento logico la tesi
di considerare le imprese collegate come un unicum rispetto alla concessionaria,
consentendo a quest’ultima gli affidamenti diretti.

Nel caso delle concessioni autostradali assentite prima del 30 giugnho 2002, tuttavia,
nessuna di esse é stata affidata con gara. E molte di esse sono state successivamente
rinnovate o prorogate sempre senza gara.

Di conseguenza, il cennato art. 253 comma 25 laddove consenta I'affidamento diretto
dei lavori alle collegate da parte dei soggetti ivi richiamati, finisce per essere in
contrasto con tutti i principi comunitari sulia concorrenza, legittimando il concessionario
scelto fiduciariamente ad affidare lavori ad imprese scelte fiduciariamente a loro volta,
con elusione di tutte le regole sull’evidenza pubblica.

Le considerazioni ora svolte trovano piena conferma (seppure ve ne fosse necessita)
nellart. 144 del Codice dei Contratti che, in coerenza con della normativa comunitaria
di riferimento (Dir.va n. 2004/18/CE) dispone che l'affidamento della generalita deile
concessioni di costruzione e gestione di lavori debba avvenire con procedure ad
evidenza pubblica.

Su tale imprescindibile presupposto, infatti, gli articoli 148 e 149 del Codice dei contratti
(D.Lgs. n. 163/2006) distinguono tra i concessionari che sono amministrazioni
aggiudicatrici e concessionari che non sono amministrazioni aggiudicatrici (e cioé&, le
imprese in grado di eseguire direttamente i lavori).

Relativamente ai primi, art. 148 (recependo il cennato art. 62 della Dir.va n.

2004/18/CE), per gli appalti di lavori a terzi, impone categoricamente il rispetto delle
procedure ad evidenza pubblica.

Relativamente ai secondi, l'art. 148 ammette V'affidamento alle imprese coliegate, ma
nel presupposto che il concessionario sia stato scelto con gara.

Ora, i concessionari autostradali, come gia detto, rientrano tra i concessionari che sono
amministrazioni aggiudicatrici e percio nella perentoria prescrizione dell’art. 148.

Ma anche ove si ritenesse che rientrino tra i concessionari che non sono
amministrazioni aggiudicatrici, va rilevato che, poiché, come gia accennato, quelli che
hanno ottenuto la concessione prima del 30 giugno 2002 sono tutti affidatari diretti di
tali concessioni, ne discende che noh possono parimenti affidare lavori in modo diretto
alie coliegate, in quanto manca il presupposto richiesto dal combinato disposto dellart.
144 e 149, consistente nellaver acquisito la concessione previa effettuazione di
procedure ad evidenza pubblica.
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In sostanza, il regime di sostanziale monopolio in cui operano tali concessionari
autostradali, in virtt dei diritti speciali ed esclusivi di cui sono divenuti titolari senza
gara, implica la necessaria apertura alla concorrenza degli affidamenti a terzi, al fine di
contemperare le esigenze del mercato con la posizione di supremazia di cui godono.

Solo in tal modo, infatti, il deficit di concorrenza occorso “a monte”, per la circostanza
che le concessioni sono state acquisite senza gara, pu¢ essere recuperato “a valle”,
negli affidamenti a terzi, come imposto dai principi del Trattato UE.

L’incompatibilita di tale modalita di affidamento diretto con il Diritto UE & stato del resto
anche recentemente affermata dalla Commissione Europea.

Su risposta allinterrogazione parlamentare presentata dal’On.le Gargani' sulla
legittimita della proroga della concessione dellautostrada del Brennero, la
Commissione ha chiarito, quale principio di carattere generale, che il rinnovo e la
proroga di una concessione, equivale in genere all'affidamento diretto di un nuovo
contratto non preceduto da procedure d’appalto, e cido si pone in contrasto con la
normativa UE in materia di appalti pubblici e concessioni.

b) Quadro delle societa concessionarie che possono ricorrere ad
affidamenti in house

Prima di procedere all'analisi del quadro degli investimenti realizzati dalle societa
concessionarie e delle relative modalita di affidamento adottate nel corso degli ultimi
anni, appare opportuno presentare un quadro di sintesi delle concessionarie che
possono effettuare affidamenti in house ai sensi della Legge n°14/2009 e di quelle
che sono obbligate ad appaltare tutti i lavori.

In questo contesto, appare utile ricordare che le concessionarie a maggioranza
pubblica devono appaitare tutti i lavori mentre le concessionarie a maggioranza privata,
ad eccezione della Societa ltaliana per il Traforo del Monte Bianco (SITMB) regolata da
trattato internazionale, possono applicare la L. 14/2009 del 27 febbraio 2009 sugli
affidamenti in house.

! Interrogazione n. 2576/2013
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24 societa concessionarie autostradali

5.822 km di autostrade

‘ "4‘ 357 km ~(75%‘della ‘rete)
Atlantla SpA 52% de"a rete)

‘Autostrade per I'ltalis; Autostrade meridionali:
. Raceordo Autostradale Valle d'Aosta;

. Sooiefa Ital:ana per il Traforo ds/ Monte Bianco®

SIAS SpA (16% della rete)
 SATAP: Aufostrada Tor}no—Savona, :
= Societa Autostrada ngure Toscana;
Autostrada dei Fiori; Aulocamionale della C}SA
_Societa Autostrade Valdostane: ,
Sociefa di progetfo Autostrada Ast;»Cuneo

Altre (7% della rete)
Strada dei Parchi: =
: Autostrada Totino- lvreaiv;;tlle dAosta

15 societa a maggioranza privata

Tahgenz:aie di ‘Napoli; Soc:etaAutosfrada Tirrenica;

9 societa a maggioranza pubbhca
1.465 km (25% della rete)

Autostrada del Brennero
Consomo Autostrade. sfc!liane f .
; Autovie Venete o o
Autostrada Brescza~Verona-\/1cenza—Padova
. Milano Serravalle-Milano Tangenzzah
Autostrade Centro Padane ‘
Soc:eté Itahana Traforo Autostradale del Fré;us
GoncesslonlAutostradali Venete .
Socxeté Itahana Traforo Gran San Bemardo

POSSIBILITA DI AFFIDARE OBBLIGO DI APPALTARE TUTTI I
IN HOUSE* LAVORI

*La Societa Italiana per il Traforo del Monte Bianco (SITMB), regolata da trattato internazionale, non pud applicare la L 14/2008 sugli affidamenti “in house”
Elaborazione Ance su dati Ministero delle infrastrutfure e dei frasporti

Dall'analisi della composizione societaria delle 24 societa concessionarie autostradali
che hanno ottenuto la concessione prima del 30 giugno 2002, emerge una diffusa
possibilita di ricorso ad affidamenti in house, e quindi di distorsione della
concorrenza, da parte delle societa concessionarie.

Solo 10 societa concessionarie, infatti, devono appaltare tutti i lavori. Queste societa
gestiscono solo il 25% della rete autostradale, per circa il 23% del traffico annuale?. Le
altre 14 societa concessionarie autostradali, che gestiscono il 75% della rete
autostradale ed il 77% del traffico annuale, possono invece ricorrere all’in house.

24 SOCIETA

CONCESSIONARIE
AUTOSTRADALI

Elaborazione Ance su documenti pubblici

14 concessionarie possono
ricorrere all’’in house”
= gestiscono il 75% della rete

10 concessionarie devono
appaltare tutti i lavori
= gestiscono il 25% della rete

2 Elaborazioni su documenti ufficiali AISCAT relativi al’anno 2014,
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Tra le concessionarie a maggioranza privata figurano:

> 6 societa concessionarie controllate dal gruppo Atlantia SpA (Autostrade
per I'ltalia SpA) che gestiscono il 52% della rete ed il 82% del traffico e possono
affidare lavori in house, in particolare alla societa Pavimental SpA®;

» 7 societa concessionarie controllate dal gruppo SIAS SpA che gestiscono il
16% della rete ed il 12% del traffico e possono affidare lavori in house a varie
societa controllate?;

> 2 altre societa concessionarie® che gestiscono il 7% della rete ed il 3% del
traffico.

¢) L.’evoluzione del mercato a seguito della reintroduzione della possibilita
di affidamenti in house da parte delle concessionarie private

Per capire gli effetti sul mercato delle opere pubbliche della possibilita conferita alle
concessionarie autostradali private (cfr. paragrafo precedente) di affidare lavori in
house, 'Ance ha realizzato un’analisi del’andamento dei bandi di gara pubblicati dalle
societa concessionarie.

| dati relativi alle procedure di gara sono stati poi messi a confronto con le informazioni
relative agli affidamenti in house operati dalle concessionarie autostradali, resi
disponibili in documenti ufficiali ed in particolare nei documenti societari delle
concessionarie autostradali.

La normativa nazionale relativa agli affidamenti in house delle concessionarie®, infatti,
fa riferimento agli affidamenti operati dalle societd concessionarie, quindi ai contratti
da queste sottoscritti.

Pertanto, al fine di realizzare una corretta valutazione degli effetti della norma,
non possono essere presi come riferimento gli investimenti bensi &€ necessario
considerare i bandi di gara pubblicati dalle concessionarie private e gli
affidamenti diretti di queste concessionarie a societa controllate/collegate.

Rispetto a quest’ultimo punto, & necessario evidenziare che la guantificazione della
quota affidata in house dalle concessionarie private, effettuata dallAnce e di seguito
riportata, risulta sicuramente parziale e si basa solo sui dati tratti da documenti ufficiali.

L’evoluzione del mercato

Per rappresentare l'evoluzicne del mercato dei bandi di gara e degli affidamenti in
house delie concessionarie a partire dal 2009, anno in cui & stata reintrodotta la
possibilita di effettuare affidamenti in house, sono state di seguito analizzate le
tendenze del mercato:

e nel biennio 2009-2010, immediatamente successivo alla reintroduzione delia
possibilita di affidare in house;
complessivamente dal 2009 ad oggi, quindi nel periodo 2009-2014 (6 anni);

« ed infine nel biennio piu recente 2013-2014.

® Ad eccezione della Societa Italiana per il Traforo del Monte Bianco (SITMB) che gestisce
meno di 6 chilometri di autostrada e non pud applicare la L 14/2009 sugli affidamenti in house
essendo regolata da trattato internazionale.

* Fino a fine 2012, la societa Autostrada Torino-Savona, oggi controllata da SIAS SpA era
controllata da Atlantia SpA.

% Fino al 2011, la societa Strada dei Parchi SpA, oggi controllata da Toto Holding SpA era
controllata da Atlantia SpA.

® Articolo 253, comma 25 del Codice dei contratti pubblici.

10



Camera dei Deputati — 33 — Indagine conoscitiva — 3

XVII LEGISLATURA — VIII COMMISSIONE — SEDUTA DEL 15 APRILE 2015

| dati relativi ai bandi di gara pubblicati in questi periodi sono stati raffrontati con quelli
relativi al biennio 2007-2008, unico biennio in cui & stato in vigore l'obbligo, per le
concessionarie private, di appaltare il 100% dei lavori.

A partire dal 2009, il mercato delle concessionarie autostradali & stato
caratterizzato da una drastica riduzione dei bandi di gara pubblicati dalle
concessionarie a maggioranza privata.

E’ opportuno ricordare che all'inizio di tale anno (L.14/2008), & stata introdotta la
possibilita per queste ultime di affidare direttamente (senza gara d’appalto) fino al 60%
dei lavori a societa loro controllate o collegate (tale percentuaie, scende al 40% dal 1
gennaio 2014).

Evoluzione della percentuale di lavori che le societa concessionarie autostradalf
possono affidare «in house»

Elaborazione Ance su documenti pubblici

in particolare, nel corso del primo biennio di applicazione dell’in house (2009-2010)
Pimporto posto in gara dalle concessionarie autostradali private risulta pit che
dimezzato (-57%), passando da circa 1,4 miliardi di euro del biennio precedente
(2007-2008) a poco piu di 600 milioni di euro.

Di contro, nello stesso periodo, i bandi di gara pubblicati dalle concessionarie a
maggioranza pubblica, per le quali vige 'obbligo di appaltare tutti i lavori, sono cresciuti
del 49,3% rispetto al periodo 2007-2008.

In altre parole, una parte importante del mercato dei bandi di gara delle
concessionarie autostradali € scomparsa a seguito dell’introduzione, ad inizio 2009
(L.14/2009), della possibilita per | concessionari privati di affidare in via diretta -
senza gara d’appalto- fino al 80% dei lavori a societa loro controllate o collegate.

BANDI DI GARA DELLE SOCIETA' CONCESSIONARIE AUTOSTRADALI
Valori in milioni di euro

- ! | Var% Biennio 2009-2010/
007- - YA aEiell -
. . . . Biennio 2007-2008 Biennio 2009-2010 Biennhio 2007.2008
Tipologia concessionaria e
Numero Importo Numero Importo Numero © = Importo
Societa a maggloranza privata 247 1.403,3 104 603,3 i -5,7',.‘}» 57,0 e
- di cui controllate da Atlantia S.p.A. 189 1.302,3 56 531,0 893 o500
- dl cui controllate SIAS S.p.A. 52 83,0 34 60,4 Lowae 0 lors
- di cui altre socleta a maggioranza 6 18.0 12 118 "100“' .7 : o
privata €7 4 ’ 1m0 o "-34'0'
Societa a maggloranza pubblica* 147 653,2 164 975,5 ';11,’6 o '4‘9,'3 7

("} Autostrada Torino-Savona S.p.A. & passata solfo il controffo di Sias da Atlantia dalia fine del 2012

(°°)Autosirada Torino-lvrea-Valle d'Aosta S.p.A e Strada def Parchi Spa (non fa piti parte del gruppo Alantia a partire dal 2012)
*Al neflo di Aufovie Venete S.p.a.. La societa concessionaria a maggioranza pubblica é commissariata al sensi dell’O.P.C.M. n*3702 del 5

settembre 2008 e, di conseguenza, puo derogare alla normativa sugli appalti pubblici. Non é stata inclusa nel fotale delle societa concessionarie a
maggioranza pubblica

Elaborazioni Ance su dati Infoplus

L'analisi degli anni successivi conferma le forti riduzioni dellimporto posto in gara
dalle concessionarie autostradali private: Fammontare complessivo dei bandi di
gara pubbilicati negli ultimi sei anni (2009-2014), pari a circa 1,5 miliardi di euro, &

11
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sostanzialmente analogo allimporto posto in gara nel solo biennio 2007-2008 (1,4
miliardi di euro).

Considerando 'andamento degli investimenti totali’ delle concessionarie, che mostra
una diminuzione solo a partire dal 2013, si osserva uno spiazzamento dei lavori in
house a danno di quelli realizzati in gara.

Nel periodo 2009-2014, le concessionarie private hanno affidato lavori in house per
almeno 1,5 miliardi di euro®, determinando contestualmente un forte calo dell’importo
dei lavori messi in gara.

La possibilita, offerta alle concessionarie private, di affidare in house i lavori
relativi alle tratte in concessione appare fortemente lesiva della concorrenza

anche in considerazione del fatto che le relative concessioni sono state affidate senza
gara.

In questo contesto, appare inoltre opportuno evidenziare che ['utilizzo della
possibilita di affidare in house non é mai stato oggetto di controllo e verifica da
parte di nessun soggetto pubblico delegato.

BANDI DI GARA DELLE SOCIETACONCESSIONARIE AUTOSTRADALLI
Importi in milioni di euro

1.600
1.400
1.200
1.000
800
600
400
200

Biennio Biennio Biennio Biennio
2007-2008 2009-2010 2011-2012 2013-2014

W Bandi concessionarie pubbliche* @ Bandi concessionarie private

*Al netto di Autovie Venete S.p.a.: La societd concessionaria a maggioranza pubblica & commissariata ai sensi
dell'0.P.C.M. n°3702 del & settembre 2008 e, di conseguenza, pud derogare alla normativa sugli appalti pubblici. Non
@ stata inclusa nel totale delle societa concessionarie a maggioranza pubblica

Elaborazione su dati Infoplus e stime Ance su Bilanci annuali delle societa autostradali e documenti pubblici

BANDI! DI GARA DELLE SOCIETA' CONCESSIONARIE AUTOSTRADALI NEL PERIODO 2007-2014
Valori in milioni di euro

. R . . Biennio 2007-2008 Biennio 2008-2010 Biennio 2011.2012 Bliennio 2013-2014
Tipologia concessionaria
Numero Importo Numero importo Numero Importo Numero Importo
Societa a maggioranza privata 247 1.403,3 104 603,3 58 811,7 27 119,8
-~ di cui controllate da Atlantia S.p.A. 189 1.302,3 58 531,0 30 72,0 12 40,5
- di cui controliate SIAS S.p.A. © 52 83,0 34 60,4 26 735,1 9 65,6
- i cui altre societd a maggioranza
o oui o 99 6 18,0 12 11,9 2 46 6 13,7
privata
Societa a maggioranza pubblica* 147 653,2 164 975,56 69 237,6 63 659,2
(°) Autostrada Torina na S.p.A. & sotto if lo di Sias da Atlantia daila fine dei 2012
(°%)A la Torino-i Valle d'Aosta S.p.A e Strada dei Parchi Spa (non fa piit parte dei gruppo Atiantia a partire dal 2012)

*Al netto di Autovie Venete S.p.a.: La societa concessionaria a maggioranza pubblica & commissariata ai sensi dell'0.P.C.M. n°3702 del 5 settembre 2008 e, di conseguenza,
puo derogare alfa normativa sugli appalti pub blici. Non é stata inclusa nel totale delle societa concessionarie a maggioranza pubblica
Elaborazioni Ance su dali infoplus

7 Gli investimenti delle concessionarie sono stati pari a 1.466 milioni di euro nel 2008; 1.745
milioni di euro nel 2009; 2.027 milioni di euro nel 2010; 2.188 milioni di euro nel 2011; 2.039
milioni di euro nel 2012 e 1.489 miilioni di euro nel 2013.

8 Quantificazione minima dei lavori in house effettuata da Ance basata su documenti ufficiali
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BANDI DI GARA DELLE SOCIETA' CONCESSIONARIE AUTOSTRADALINEL PERIODO 2007-2014
Var.% rispetto al biennio precedente

- Biennio 2009-2010 Biennio 2011-2012 Biennio 2013-2014 Bé?““'? 220337 ':;;;;l .
Tipologia concessionaria ~ Blennio 2007-2008
Numero Importo Numero Importo Numero Importo Numero - Importo
Societa a maggioranza privata -57,9 -57,0 -44,2 34,5 -53,4 -85,2
di cui controllate da Atlantia S.p.A. -69,3 -59,2 -48,3 -86,4 -60,0 -43,7
di cui controllate SIAS S.p.A. -34,6 -27,3 23,5 1.117,9 -65,4 91,1
- di cuf alt ieta i
o oul & ke societd & maggloranza 100,0 -34,0 83,3 61,5 200,0 197,9
privata
Societa a maggioranza pubblica* 11,6 49,3 -57,9 -75,6 -8,7 177,4

(°} Autostrada Torino-Savona S.p.A. & passata sotto il controllo di Sias da Atlantia dalla fine del 2012
(°*)Autostrada Torino-lvrea-Valle d'Aosta S.p.A e Strada dei Parchi Spa (non fa pit parte del gruppo Atlantia a partire dal 2012)

*Al netto di Autovie Venete S.p.a.: La societa concessionaria a maggioranza pubblica & commissariata ai sensi dell'O.P.C.M. n°3702 del 5 settembre 2008 e, di conseguenza,

pud derogare alla normativa sugli appalti pubblici. Non é stata inclusa nel totale delle societa concessionarie a maggioranza pubblica
Efaborazioni Ance su dati Infoplus

Infine, se si confronta F'ultimo biennio (2013-2014) con il periodo 2007-2008 emerge
quanto tale ridimensionamento sia stato netto e marcato: nel biennio 2013- 2014 le
concessionarie autostradali private hanno pubblicato bandi per un valore di circa
119,8 milioni di euro a fronte di 1,4 miliardi di euro degli anni 2007 e 2008,
evidenziando un calo del 91,5%. Si consideri inoltre, che nellintero anno 2014, il
gruppo Atlantia SpA, che come detto gestisce olire la meta della rete autostradale
(52%) e il 62% del traffico, non risulta aver pubblicato alcun bando.

Nello stesso periodo (2013-2014), i bandi pubblicati dalle concessionarie pubbliche,
che devono appaltare tutti i lavori, hanno invece registrato una lieve crescita dello
0,9% rispetto al biennio 2007-2008.

Distorsione del mercato: il caso eclatante di Pavimental SpA

Il caso della societa Pavimental SpA, controllata da Atlantia SpA, mette chiaramente in
evidenza la distorsione del mercato determinata dalla possibilita di affidare lavori in
house, in assenza di un iniziale confronto concorrenziale.

Nel corso degli ultimi anni, infatti, Fandamento dei ricavi della societa Pavimental SpA —
in larghissima parte derivanti dai lavori per conto delle societa del Gruppo Autostrade
per litalia®~ & andato di pari passo con la possibilita per la societa concessionaria
controllante di effettuare affidamenti in house (cfr. grafico).

Si osserva infatti un forte calo dei ricavi della societa Pavimental (-34%) a seguito
della cancellazione della possibilitd di effettuare affidamenti in house (periodo
2007-2008) mentre si osserva una forte crescita (+138%) subito dopo la
reintroduzione della horma sull’in house.

9 Si tratta di una circostanza messa in evidenza in quasi tutti i documenti di bilancio di Atlantia
SpA e Pavimental SpA in cui si sottolinea che 'andamento dei ricavi della Pavimental SpA &
funzione delle attivita affidate —in house-da Autostrade per ['ltalia/Atlantia.
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Elaborazione Ance su documenti ufficiali Atlantia

Gli affidamenti in house della societa controllante hanno consentito a Pavimental SpA
di diventare una delle principali societa di costruzioni in Italia (la 12° per cifra d’affari
globale nel 2010 secondo la classifica 2011 predisposta dal settimanale Edilizia e
Territorio e nel 2012 e 14° nel 2013).

Tutto questo si inserisce in un contesto di forte crisi del settore dei lavori pubblici.
Gli investimenti in costruzioni non residenziali pubbliche, secondo i dati Ance, si sono
progressivamente ridotti a partire dal 2005 e, in un decennio (2004-2014), la
contrazione ha raggiunto il 54,1% in termini reali.
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Di seguito si fornisce un quadro riepilogativo degli affidamenti in house a Pavimental
SpA.

LAVORI AFFIDATI IN HOUSE DA AUTOSTRADE PER L'ITALIAATLANTIA ALLA

CONTROLLATA PAVIMENTAL SPA - Valori in mifioni di euro

Descrizione Opera importo (M€) data affidamento
A1' Mitano-Napoli - Trat.to stazione Roma Nord svincolo Settebagni e 108,2 Aprile 2009
Svincolo Castenuowo di porto
A14 Bologna-Bari-Taranto - Tratto Fano-Senigallia (Lotto 3) 228,7 Giugno 2009
A14 Bologna-Bari-Taranto - Tratto Fano-Senigallia (Lotto 1A) 61,9 Settembre 2009
A9 Lainate-Como-Chiasso - Interconnessione di Lainate tra A8 e A9 238,7 Giugno 2009
A14 Bologna-Bari-Taranto - Tratto Fano-Senigallia (Lotto 1B) 297,1 Maggio 2010
Autostrada Milgno-l?lapoli - Ampliamento a tre corsie del tratto Barberino 139,0 Gennaio 2011
di Mugello -Incisa di Valdarno (Lotto 0)
A12 Li\{omo-Ci\Mavecchia - Lotto Rosignano Marittimo - San Pietro in 296 2011
Palazzi
Autostrada Milano-Napoli - Lavori di completamento dei lotti 4,5 e 7,8

o . X 17,0 2012
ubicati nel tratto Firenze Nord - Firenze Sud
A7-A10-A12 Nodo di Genova 13,0 2013
Lawvori su A8 e Rho-Monza n.d. 2014
TOTALE 1.1331

Nota: La quantificazione é sicuramente parziale in quanto si basa solo su dati certi e documenti ufficiali
Elaborazione Ance su documenti ufficiali delle societa

d) Considerazioni relative all’attuazione dei programmi di investimento
delle concessiconarie autostradali

Nel 2008-2009, la reintroduzione della possibilita per le concessionarie private di

effettuare affidamenti in house & stata invocata dalle societd concessionarie per
garantire gli investimenti previsti nelle convenzioni sottoscritte con il concedente.

Rispetto a questo obiettivo, appare opportuno sottolineare che a fine 2013, le
concessionarie private avevano realizzato solo I'84% degli investimenti previsti in
convenzione.

REALIZZAZIONE DEGLI INVESTIMENT! PREVISTI DA
PARTE DELLE SOCIETA CONCESSIONARIE

Consuntivo PEF %
Concessionarie investimenti operativo Lo
20082013 (M€) totale (M) rcalizzazione

Privati/totale 8.608,2 10.205,4 84%
di cui Atlantia 6.626,3 7.139,8 93%
dicui SIAS 1.515,2 2.581,7 59%
di cui altre private 466,7 484,0 96%
Pubbliche 2.326,3 3.874,5 60%

Totale 10.934,5 14.079,9 78%

Elaborazione Ance su dati MIT

Di fronte a questa evidenza, appare singolare che la necessita di garantire gli
investimenti previsti nelle convenzioni sottoscritte venga ora invocata per
giustificare la proroga di alcune concessioni in essere.
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2 - ALCUNI CASI SPECIFICI

a) Lavori autostradali relativi alla tratta Civitavecchia Nord- Tarquinia — Il
caso specifico della Societa Autostrada Tirrenica Spa (SAT)

Come sopra affermato esponendo la questione generale relativa agli affidamenti in
house nel settore delle concessioni autostradali, Ance ritiene non in linea con le
prescrizioni comunitarie Fattuale disposizione che consente ai concessionari
autostradali che abbiano acquisito o avuto in proroga la concessione senza gara, poter
realizzare i lavori direttamente (ossia tramite le proprie controllate) senza ricorso al
mercato.

Sotto questo profilo, si & ritenuto necessario agire con Vesposto in sede UE nei
confronti della Societa Autostrada tirrenica, la SAT che sta realizzando i lavori della
tratta Livorno- Civitavecchia ed, in particolare, i lavori di realizzazione del tratto
Tarquinia-Civitavecchia.

Come detto la Sat - Societa Autostrada Tirrenica S.p.A é titolare della concessione del
tratto Livorno-Civitavecchia il cui affidamento originario della concessione & avvenuto
senza gara.

La concessione & stata oggetto di ripetuti provvedimenti di proroga (da ultimo sino
allannualita 2046)

La SAT ha fatto parte del gruppo Autostrade per ['ltalia S.p.A. fino al 24 maggio 2011,
data in cui sono entrati nella compagine azionaria:

+ Holcoa S.p.A. (composta da CCC, CMB, CMC, Unieco, Cooperare e UGF
Merchant) — 24,89%

*  Vianco S.p.A. (Vianini Lavori S.p.A.) — 24,89%
« Banca Monte dei Paschi di Siena S.p.A. — 14,94%
+ Societa Autostrada Ligure Toscana — 9,95%

Dopo questa cessione, la quota di Autostrade per I'ltalia & quindi scesa al 24,89% del
capitale.

La modifica della compagine sociale, con Fintroduzione di nuovi soggetti nella platea
dei soci, & avvenuta in carenza di qualsivoglia confronto concorrenziale.

In presenza del quadro cosi delineato (uiteriore proroga della concessione e
ingresso di nuovi soci in carenza di confronto concorrenziale) la societa, come
ricordato nella breve® ricostruzione cronologica di cui sopra, ha dato avvio, alla fine
delfannualita 2011, ai lavori del tratto autostradale ricadente nel territorio della Regione

Lazio (tratto Civitavecchia Nord — Tarquinia) per un importo complessivo di euro 173
milioni circa.

La medesima, infatti, beneficia di un_regime di esclusiva nella gestione del tratto
autostradale di competenza, acquisito in carenza di _qualsiasi__confronto
concorrenziale e continua a _goderne per effetto di proroga disposta dall’ente
concedente.

In tal modo i medesimi soggetti vengono a beneficiare della realizzazione di un ingente
quantitativo di lavori pubblici, senza essere stati selezionati tramite 'esperimento di
gualsivoglia procedura di evidenza pubblica; cid, come osservato nella premessa di
carattere generale, in palese violazione delle regole comunitarie in materia di appalti.
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Appare infatti che ['unica soluzione compatibile con il diritto europeo rimane guella per
cui — quando il concessionario privato sia stato scelto senza gara ( come nel caso della
SAT)- quest'ulfimo debba essere equiparato a un’amministrazione aggiudicatrice in
relazione all'affidamento dei lavori pubblici che rientrano nelloggetto della
concessione, con conseguente obbligatoria esternalizzazione del 100% dei lavori a
soggetti selezionati tramite procedure di evidenza pubbilica.

Ance ha pertanto provveduto ad inoltrare alla Commissione Europea un esposto volto
a denunciare la compatibilitd con i principi comunitari delfart. 253, comma 25 del
Codice dei Contratti — concernente, come affermato- i concessionari autostradali che,
come SAT, abbiano ottenuto la concessione ante giugno 2002, senza gara- con i
principi normativi comunitari.

A seguito di denuncia presentata dallAnce, con Acer e Urcel, la Commissione Europea
ha avviato una procedura di infrazione nei confronti della Societa Autostrada Tirrenica
SPA (SAT).

Dopo l'apertura di questa procedura, in data 26 febbraio 2015, Autostrade per I'ltalia ha
annunciato di aver sottoscritto accordi con Banca Monte Paschi di Siena S.p.A, Societa
Autostrada Ligure Toscana S.p.A. (gruppo SIAS), Holcoa, Vianco S.p.A. (100% di
Vianini Lavori S.p.A. del Gruppo Caltagirone) per 'acquisto di un ulteriore 74,95% del
capitale della societa elevando cosi la propria partecipazione al 99,93%.

Ance auspica che l'ltalia possa conformarsi a quanto prescritto dal Diritto UE. Appare
evidente, infatti che I'unica soluzione compatibile con il diritto europeo rimane quella
per cui — quando il concessionario privato sia stato scelto senza gara (come nel caso
della SAT)- quest’ultimo debba essere equiparato a un’amministrazione aggiudicatrice
in relazione allaffidamento dei lavori pubblici che rientrano nelloggetto della
concessione, con conseguente obbligatoria esternalizzazione del 100% dei lavori a
soggetti selezionati tramite procedure di evidenza pubblica.

b) ll caso di Autostrade per I'italia

L’articolo 14 del decreto legge 11 luglio 1992 n. 333 (convertito in legge n. 359 dell'8
agosto1992) ha previsto la proroga di vent’anni delle concessioni gia assentite a quella
data, allo scopo di favorire la privatizzazione degli enti pubblici di gestione delle
partecipazioni stradali, tra i quali I'lri e le societa dagli stessi partecipate.

Nello specifico, con lo stesso decreto, il Governo italiano ha deciso la privatizzazione
della societa autostrade, come deliberata dal Consiglio dei ministri nel 1997.

Le modalita di tale privatizzazione, nonché le modalita di proroga della concessione,
sono state oggetto di richiesta di chiarimento da parte della Commissione europea che,
nel marzo 1998, ha aperto una procedura di infrazione nei confronti del Governo
italiano (1998/2056). La procedura & stata poi archiviata dalla Commissione.

Al fine di chiarire su quali basi la Commissione ha provveduto ad archiviare la
procedura, I'Ance richiesto I'accesso ai documenti della stessa.

In particolare, sono stati richiestii seguenti documenti;
« la lettera della rappresentanza permanente italiana dell' 11 maggio 1998;

e osservazioni della Commissione in merito alla seconda convenzione aggiuntiva
Anas-Autostrade ( 20 marzo 1999);

» (gli articolo 10 e 11 della seconda convenzione aggiuntiva Anas-Autostrade;

+ [larticolo 6 della terza convenzione Anas-Autostrade.
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Dall'analisi dei documenti pervenuti, & emerso che, al fine di superare i rilievi posti dalla
Commissione UE in merito alla proroga ex lege della concessione alla societa
Autostrade, lo Stato italiano assicurava che avrebbe agito in modifica della
convenzione aggiuntiva Anas-Autostrade, al fine di conformarla ai principi comunitari
(lettera della rappresentanza italiana dell'11 maggio 1998).

La modifica della convenzione avrebbe dunque dovuto prevedere, tra ['altro,
I'affidamento della totalita dei lavori a terzi, con gare indette da un organo pubblico
(costituito da una commissione nominata dal Ministro dei Lavori Pubblici).

In relazione a tale proposta di modifica della convenzione, la Commissione ha chiesto
ulteriori chiarimenti sulle modalita previste per l'affidamento dei lavori da parte dei
concessionari (lettera del 20 marzo 1999).

La Commissione, infatti, rilevava che, se anche larticolo 10 del progetto di modifica
della convenzione aggiuntiva prevedeva l'obbligo di affidare tutti i lavori con gara,
tuttavia la portata di tale disposizione veniva sostanzialmente svuotata dal successivo
articolo 11 che consentiva ['affidamento diretto a societa controllate dei lavori oggetti di
concessione.

A seguito di tale uiteriore richiamo, é stato modificato il testo della Convenzione.

Infatti I'articolo 6 della Il convenzione aggiuntiva ha provveduto ad eliminare il citato
articolo 11. Tale eliminazione ha giustificato I'archiviazione del procedimento di
infrazione nel 2001.

Pertanto, dalla documentazione a noi fornita dalla Commissione Europea risulta che il
terzo atto aggiuntivo della convenzione Anas- Autostrade esplicitamente vieterebbe la
possibilita di procedere ad affidamenti in house, e cio al fine di superare le obiezioni
comunitarie sulla privatizzazione di Autostrade nonché, soprattutto, sulla ulteriore
proroga della concessione.

Dalla vicenda sopra delineata si desume la considerazione secondo cui la proroga
della concessione, che equivale ad un affidamento senza procedure di gara, pud
risultare compatibile con i principi comunitari solo se, "a valle", nell'esecuzione dei
lavori oggetto della concessione, venga assicurato il rispetto del principio di
concorrenza, non osservato nell'attribuzione della concessione stessa, e cid mediante
{'affidamento a terzi con procedure ad evidenza pubblica.

[l principio indicato & valido ancora oggi in presenza del permanere delle circostanze
che caratterizzavano la concessione aila societd Autostrade al momento del
procedimento di infrazione (proroga, cioé affidamento senza gara).

Peraltro le considerazioni sopra espresse sono valide per la quasi totalita delle
concessioni autostradali in essere, che sono state oggetto di proroghe.

Risulta, pertanto, del tutto giustificata la richiesta di una previsione normativa che
imponga ai concessionari autostradali di appaltare con procedure ad evidenza pubblica
il 100% dei lavori oggetto della concessione.
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3 - LA PROROGA DELLE CONCESSIONI PREVISTA DALLO SBLOCCA ITALIA

a) L’art. 5 del DL “Sblocca ltalia”

L’Art. 5 del Decreto-legge n. 133 del 12 settembre 2014, convertito dalla Legge 11
novembre 2014, n. 164, c.d. Decreto SBLOCCA ITALIA introduce importanti novita in
materia di concessioni autostradali.

Viene prevista la possibilita, per i concessionari di tratte autostradali nazionali, entro il
31 dicembre 2014, di proporre modifiche del rapporto concessorio in essere, al fine di
assicurare gli investimenti necessari per gli interventi di potenziamento, adeguamento
strutturale, tecnologico ed ambientale delle infrastrutture autostradali nazionali, nel
rispetto dei parametri di sicurezza pit avanzati prescritti da disposizioni dell’Unione
europea, nonché per assicurare un servizio reso sulla base di tariffe e condizioni di
accesso piu favorevoli per gli utenti. Tali modifiche devono, perd, piu in generale
essere finalizzate a procedure di aggiornamento o revisione, anche mediante
I'unificazione di tratte interconnesse, contigue, ovvero tra loro complementari, ai fini
della loro gestione unitaria.

Viene, inoltre, introdotta la necessita di sottoporre al Ministro delle Infrastrutture e dei
trasporti le modifiche del rapporto concessorio in essere.

Sempre entro il 31 dicembre 2014, il concessionario & tenuto a predisporre un nuovo
piano economico finanziario, che deve essere corredato anche da idonee garanzie e
asseverazione da pare dei soggetti autorizzati, per la stipulazione di un atto aggiuntivo
o di un’apposita convenzione unitaria, che devono intervenire entro il 31 agosto 2015.
Da ultimo, tali termini sono stati rispettivamente prorogati al 30 giugno 2015 ed al 31
dicembre 2015 dal DL n. 192/2015 (c.d. Milleproroghe).

Il nuovo testo prevede, inoltre, che I'affidamento dei lavori, nonché delle forniture e dei
servizi, ma solo se ulteriori rispetto a quelli previsti dalle vigenti convenzioni, avverra
nel rispetto delle procedure di evidenza pubblica disciplinate dal d.Igs. n. 183/2006. Ai

relativi affidamenti si applica I'art. 11, comma 5, lett. f), della legge 23 dicembre 1992,
n. 498.

Tale ultima disposizione stabilisce altresi che, nelle ipotesi in cui occorre provvedere,
come nel caso di concessionari che non sono amministrazioni aggiudicatrici, agli
affidamenti a terzi di lavori (nel rispetto delle disposizioni di cui agli articoli 142, comma
4, e 253, comma 25, del codice di cui al d.l.gs. n. 163/2006) oppure nelle ipotesi in cui
occorre sottoporre gli schemi dei bandi di gara delle procedure di aggiudicazione
all'approvazione di ANAS Spa, le commissioni di gara per 'aggiudicazione dei contratti
devono essere nominate dal Ministro delle Infrastrutture.

La formulazione della norma in commento si riferisce a tutte le concessioni autostradali
nazionali, prevedendo la possibilita di apportare modifiche ai rapporti concessori in
essere finalizzate a procedure di aggiornamento o revisione, anche mediante
l'unificazione di quelle interconnesse, contigue ovvero tra loro complementari.

Tale operazione, tuttavia, sottrae, di fatto, il nuovo rapporto concessorio
allobbligo di affidamento con gara, con pregiudizio dei principi comunitari e
nazionali in materia di procedure ad evidenza pubblica.

Il nuovo testo, come riformulato nelliter di conversione del decreto, prevede
espressamente che l'affidamento dei lavori, nonché delle forniture e dei servizi, ulteriori
rispetto a quelii previsti dalle vigenti convenzioni, dovra avvenire nel rispetto delle
procedure di evidenza pubblica disciplinate dal d.Igs. n. 163/2006.
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Inoltre, & previsto che le commissioni di gara debbano essere nominate dal Ministro
delle Infrastrutture.

Ora, se questi aspetti possono essere valutati positivamente, in quanto affermano la
necessita, piu volte rilevata da Ance, di una riapertura “a valle” della concorrenza con
commissioni di gara pubbliche per Paffidamento dei lavori, stante I'assenza della gara
“a monte” dovuta alla nuova possibile proroga “ex lege” delle concessioni in essere, va,
tuttavia rilevato, che P'ambito dei lavori sottoposti a tale obbligo appare
decisamente insufficiente, essendo limitato esclusivamente ai lavori “ulteriori”
rispetto a quelli previsti dalle vigenti convenzioni”.

Pertanto, sembrerebbe delinearsi il seguente scenario:

. per i lavori previsti nelle vigenti convenzioni, sia sopra che solto sogiia
comunitaria, dovrebbe continuare ad applicarsi 'art. 253, comma 25,
secondo cui solo il 40% dei lavori & realizzabile in house dai concessionari,
con l'obbligo di mettere in gara la restante quota pari al 60%;

. per i nuovi lavori, ulteriori rispetto a quelli previsti nelle vigenti convenzioni,
indipendentemente dall'importo, viene introdotto I'obbligo di affidamento a
terzi, con commissione di gara nominata dal Ministero.

Va altresi tenuto conto del fatto che, proprio su tale norma, ['ltalia rischia una
procedura di infrazione Ue: la Commissione UE ha infatti aperto il 17 ottobre la pre-
procedura di infrazione c.d. “Eu-Pilot”, chiedendo allo Stato Italiano di fornire, entro due
mesi, approfondimenti per decidere I'esito della procedura.

In questo contesto, si vuole altresi sottolineare che anche il Presidente del’ANAC
Cantone, in una lettera aperta all’'ex Ministro delle infrastrutture Maurizio Lupi, nonché
ai presidenti di Camera e Senato, Laura Boldrini e Pietro Grasso, ha recentemente
denunciato profili di criticita connessi alle possibili opacitd nelle proroghe delle
concessioni, nonché rallentamenti nell’attuazione degli investimenti.

Tali affermazioni fanno eco a quanto affermato dal Presidente della Corte dei Conti
Squitieri, nel corso della propria relazione in occasione dellinaugurazione dellanno
giudiziario, secondo il quale la proroga “ope legis” delle concessioni rappresenta “un
fenomeno negativo” che genera “alterazioni del regime concorrenziale, sempre pit,
peraltro, tutelato dal diritto comunitario”.

Inoltre, secondo il magistrato contabile, Faffidamento di un servizio, di un’opera o
fornitura sempre ad un solo operatore economico “non sempre risulta corrispondere a
canonj di efficienza, trasparenza ed economicita” che dovrebbero permeare Fazione
dellamministrazione, laddove occorre invece assicurare “procedure pubbliche che
garantiscano un'effettiva parita di posizione tra tutti gli operatori”.

b) Le proroghe previste in attuazione dello Sblocca ltalia

Secondo le informazioni rese disponibili in documenti ufficiali, nel corso degli ultimi

mesi, sono state presentate tre domande di proroga ai sensi dell'articolo 5 dello
Sblocca italia.

Si tratta di domande relative alla proroga per 16 anni in media, e relativa unificazione
delle 7 concessioni del gruppo SIAS SpA (5,2 miliardi di euro di investimenti), alla
proroga per circa 20 anni della concessione dall'Autostrada del Brennero A22 (3
miliardi di investimenti) e della proroga della concessione di Autovie venete (1,5
miliardi di investimenti).
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QUADRO RIEPILOGATIVO DELLE INFORMAZIONI DISPONIBILI
SULLE PROROGHE RICHIESTE ALLA COMMISSIONE EUROPEA

. . Investimenti Durata proroga
Concessionaria che o ax 4 .
(miliardi di euro) (anni)
7 Concessioni Gruppo SIAS 52 16
Autostrada del Brennero A22 3,0 20
Autovie Venete 1,5 n.d.
Totale 9,7

Elaborazione Ance su documenti ufficiali

In conclusione, & possibile effeftuare un’ultima considerazione.

La materia delle concessioni, e quindi, anche degii affidamenti a terzi da parte dei
concessionari, sara a breve regolata dalla direttiva 23/2014 UE del 23 febbraio 2014,
attualmente in fase di recepimento da parte del legislatore nazionale.

Al riguardo, é tuttavia necessario sottolineare che la nuova normativa non andra a
risolvere i profili di criticita riscontrati nell’articolo 5 dello Sblocca Italia — che si riferisce
segnatamente alle concessioni gia assentite - poiché le nuove norme si applicheranno
unicamente alle concessioni aggiudicate dopo il 17 aprile 2014, come specificato
dall’articolo 54 della citata direttiva.

Peraltro lo stesso articolo 43 della nuova direttiva, che, come noto, disciplina i casi in
cui & possibile modificare le concessioni senza una nuova procedura di
aggiudicazione, presuppone che, “a monte”, la concessione sia stata affidata con gara.

Tale norma risulta quindi inapplicabile alle ipotesi in cui affidamento della concessione
sia avvenuto in via diretta senza I'espletamento di alcun confronto concorrenziale,
situazione che, come pil volte ribadito, caratterizza la maggior parte delle concessioni
assentite nel comparto autostradale italiano.

In assenza di confronto concorrenziale (*a monte” e “a valle”), mancano alcuni
presupposti —quelli appunto del rispetto dei principi di apertura del mercato e di
concorrenza- necessari per poter valutare, sia dal punto di vista economico sia sotto il
profilo degli aiuti di stato, ogni eventuale proroga delie concessioni esistenti.

¢) Il caso francese di miniproroga delle concessioni autostradali

L'esperienza francese di miniproroga di alcune delle concessioni autostradali esistenti,
che ha ottenuto il via libera della Autoritd comunitarie ad ottobre 2014, viene spesso
genericamente invocata per giustificare tout court la disposizione introdotta dall’articolo
5 del decreto-legge “Sblocca ltalia” (DL 133/2014), nonostante le notevoli differenze
rispetto al caso italiano, come emerge dai documenti ufficiali messi a disposizione
dalle autorita francesi e comunitarie.

Tali differenze risiedono non solo nella messa in concorrenza “a monte”, che
caratterizza il contesto di mini-proroga delle concessioni autostradali in Francia, ma
anche nelfaccordo firmato tra la Federazione Nazionale delle imprese che
realizzano Lavori Pubblici (FNTP) e I’Associazione delle Societd Francesi
concessionarie di Autostrade (ASFA) al fine di contemperare le esigenze delle

concessionarie in scadenza con quelle di rispetto dei principi di concorrenza ed
apertura dei mercati.
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Cid premesso, si forniscono di seguito maggiori informazioni, in forma sintetica, sul
caso francese. Tali informazioni si basano principalmente su documenti ufficiali della
Commissione Europea'® e del Governo francese.

Nellambito del Piano rilancio dell’economia che il Governo francese ha avviato nel
2012, é stata prevista la mini-proroga, per una durata media di circa 3 anni, delle
concessioni autostradali in essere, le quali scadono fra circa 15 anni (tra la fine del
decennio 2020-2030 e l'inizio del decennio 2030-2040).

L'allungamento delle concessioni comporta limpegno, per le concessionarie
autostradali, a realizzare circa 3,2 miliardi di euro di nuovi lavori, non previsti nelle
convenzioni vigenti, a partire dal biennio 2015-2016.

A questo proposito, appare opportuno sottolineare che una prima ricognizione del
Governo francese del settembre 2012 aveva individuato proposte di lavori ulteriori,
rispetto alle convenzioni vigenti, da parte delle societa concessionarie francesi, per un
importo pari a circa 17 miliardi di euro e che un’attenta analisi del Governo ha
permesso di selezionare successivamente solo gli interventi piti urgenti.

| lavori interessati dalle miniproroghe, pari come detto a 3,2 miliardi di euro, sono
relativi essenzialmente alla realizzazione di una ventina di nuove tratte di collegamento
tra tratte gia esistenti delle rete autostradale ma anche allammodernamento della rete
esistente per adeguaria alle nuove normative di sicurezza ed ambientali. La durata
delle miniproroghe concesse & compresa tra 2 anni (SANEF) e 4 anni e 2 mesi
(ESCOTA), come indicato nelle successiva tabella.

SINTESI DELLLE PROROGHE DELLE CONCESSION]I AUTOSTRADALL

IN FRANCIA AUTORIZZATE DALL'UNIONE EUROPEA

Societa e admporto lavord Fine concessione Durata .della proroga
concessionaria “ ulteriori previsti (M€) attuale autorizzata -

ESCOTA = 600-650 2027 ~4annie 2 mesi
SANEF " 300-350 2029 . ~2anni

SAPN. , 250-300 2029 3 anni ¢ 8 mesi
COFIROUTE 550-800 , 2031 2:anni e 6 mesi
APRR : 400-450 2032 2 annie 1 mese
AREA . 300350 2032 3 anni e 9 mesi
ASF 800-850 2033 2 anni e 4 mesij
TOTALE . 3.200 ' 2 anni e 11 mesi

Nota bene: Il contesto francese & caratterizzato, diversamente: da quelloitaliano;
dalla messa jn concorrenza delle attuali. concessioni, che & gia avvenuta "a monte”

Fonte: Decisione Commissione Europea ~ C(2014) 7850 final del 28 ottobre 2014

Nellambito delle discussioni tra Governo e societa concessionarie autostradali
(Abertis, Eiffage e Vinci, tre dei piu grandi gruppi al mondo) sull’'eventuale proroga delle
concessioni esistenti in Francia, acquisite con gara, e preventivamente alla
presentazione di una richiesta di proroga delle concessioni a Bruxelles, il Governo ha
chiesto alle concessionarie autostradali di garantire ad imprese terze l'accesso al
mercato dei nuovi lavori derivanti dall’allungamento delle concessioni. A tale proposito,
si evidenzia che, avendo acquisito le concessioni con gara europea nel 2005, le

"9 Si tratta in particolare della decisione della Commissione Europea C(2014) 7850 final del 28
ottobre 2014.
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concessionarie autostradali francesi non hanno, ad oggi, quasi nessun obbligo di
messa in gara dei lavori.

Per garantire un maggiore accesso al mercato dei lavori ad imprese terze, la
Federazione Nazionale delle imprese che realizzano Lavori Pubblici (FNTP) e
I'Associazione delle Societa Francesi concessionarie di Autostrade (ASFA) hanno
sottoscritto un accordo.

Tale accordo, promosso dal Governo francese, prevede ulteriori misure di apertura
dei mercati, rispetto a quelle vigenti in Francia, che hanno rappresentato un
elemento centrale dell’autorizzazione che la Commissione Europea ha concesso
alle Autorita francesi per la proroga di alcune concessioni autostradali, per una
durata comunque non superiore ai quattro anni, in cambio di investimenti aggiuntivi
rispetto a quelli attualmente previsti.

Alla luce di questi elementi, appare opportuno valutare la possibilita di promuovere
un simile accordo anche in ltalia, al fine di contemperare le esigenze di concorrenza
con quelle di realizzazione dei lavori gia previsti nelle attuali convenzioni, oltre che su
eventuali nuovi investimenti che potrebbero essere realizzati in base ad eventuali
proroghe.

In un tale contesto, si ritiene che, come nel caso francese, le proroghe siano
comunque limitate a pochi anni, e connesse ad investimenti effettivamente aggiuntivi
rispetto alle convenzioni vigenti, al fine di prevenire ingiustificate sovracompensazioni
derivanti dai maggiori pedaggi introitati a fronte degli investimenti effettivamente
realizzati.

Infine, preme sottolineare che nel caso francese, il monitoraggio della proroga, per il
quale e prevista la partecipazione delle associazioni dei concessionari e delle imprese
di costruzioni, deve necessariamente essere attuato regolarmente e da strutture
nazionali indipendenti. Si tratta, anche in questo caso, di un fattore qualificante
dell'autorizzazione concessa alla Francia da parte dellUnione Europea. Nel caso
italiano, tale ruolo potrebbe essere svolto dalFANAC congiuntamente con il Ministero
delle Infrastrutture e Trasporti.
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