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Effertuazione e partecipazione a swdi, ricerche ¢ sparimentzzioni in marteria di viabilic

a, warllso

e circolazione;

Svolgimento, mediante proprio personale, dei compiti di cui all’art." 12, corﬁma 3, del decreto

‘lsgislativo.SO aprile 1992, n. 285 e dell’art. 23 del D.P.R. 16 dicembre 1992, n. 495, e

successive modificazioni =d integrazioni.

- Inolire, ’ANAS S.p.A. esercita i compiti ed 1 poteri di cui all'art. 14 del decreto legislativo 30
aprile 1992, n. 285 ¢ successive _modiﬁcazioni, fermo restando quanto stabilito dallo stesso Decreto

Legislativo per le autostrade in concessione.

Art. 3

(esercizic delle attivita gggetto della concessione)

=

L’ANAS S.p.A. esercita i compiti attribuitighi in concessione sulla rete viaria individuata dal

decreto legislativo 29 ottobre 1999 n. 461 e successive modificazioni ed integrazioni, nonché sulle

ulteriori strade statali e autostracde d’interesse nazionalé realizzate in esecuzione della presente

concessione.
CArt. 4
(piani pluriennali di viabilita)

Il concessionario & tenuto a predisporre i piani pluriennali di viabilité, di durata decennale che
_individuano gli obiettivi strategici per 'attuazione dei cor_hpiti afﬁdgti in coqcessidné, in coerenza al
P.GTL.1I piéni'plﬁriennaii'di \iabilita sono app.r.'o‘v‘é.'ti dalMunstero &éﬂ;iﬁﬁ;‘as&utture e dei

TraSporti su conforme parere del. CPE ) |

Art. 5
L (contratto di programma)
11 Ministero delle _i'nfrastrutture e dei trasporti, di concerto con il Ministero dell’economia e delle |

finanze, esclusivamente per quanto attiene gli aspetti finanziari, ed il concessionario stipulano un

19. - Doc. XV, n. 313
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Contrauno di programma nel rispetie dei principi, anche in matena contabile, di cul ali’art. 5 del
D.P.R. 8 luglio 1998 n.277, in quanto applicabili.

Il Contratto di programma, di curata non inferiore a tre anni, ¢ predisposto sulla base delle
previsioni dei plani pluriennali di viabilita ed individua gli obiemtivi perseguibili nel periodo per la
gestione, il nﬁglioratnento, la munutenzione ¢ l'incremento della rete stradale ¢ autcstradale di
. interesse nazionale, entro il limite costituito dalle risorse finanziarie stabilite con la legge finanziaria
e di bilancio e da altre leggi di spesa e dalle entrate proprie, con le modalita di cui all’art.11.

Il contratto di programma & aggiomnabile e rinnovabile a:;che annualmente,‘ a seguit;) della sua
verifica di attuazione su base annuale.

Sino alla stipula del primo Contratto di programma si fa riferimento, per'azanto riguarda le oper'e.
da realizzare, al programma stradale ;ed autostradale de-llc; Stato per gli- anni 2002-2004, approvato
con decreto del M.iniétro‘ delle ini'raétrutture e dei trasporti del 19 agosto 2002, nonché, in quanto |

applicabili, alle previsioni dell’ Accordo di Programma Ministero-Ente ANAS del 10 ottobre 2002.

Att. 6
(obblighi del c,oncessiona‘.rio)
Nell’ambito dell’espletamento déi compiti affidati in concessione, il concessionario e’ obbligato a:
a) conformarsi a pﬁncipi di traspirenza, economicité; efﬁcac.i.a della spesa, rispetto della normativa
nazionzle e comunitaria, efﬁ,cien%é nella ealizzezione degliinterventi

b)- garaﬁtire la pieﬁa utiiizéébiiitin e la costante manutenzione della infrastruttura ﬁan'a oggetto di

concessione; '
c) mantenere‘adegua‘ti livelli e standard di sicurezza, all_ineati e édmparabili‘a quelli dell_e principali

reti viarie europee; | |
. d) effettuare la vglutazione al sensi dell’art. 2426, n. 4 del c_odice civile, di ciascuna
immobi.lizzazione consistente in partecipazioni in irriprese controllatek e cdllegate, ai sensi

dell’art. 2359 del codice civile, fornendo in apposito paragrafo della nota integrativa dei bilanci
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di esercizio le informazioni su: cost, sul ricavi e sugli invesument, ivi compresi quelli inerenti
alla strurtura organizzativa de] concsssionario stesso, concementi le operazioni intercorse wa le
societd controllanti e le imprese controllate e collegate. Tali informazioni sono fornite secondo
gli schemi propri della éontabxlit‘a analitica, con particolare riferimento ai prezzi di regolamento
delle operazioni infragruppo, questi ultimi cogfrontati con prezzi di mercato;
e) inviare, trimestralmente, le informazioni sulle attivi{‘a oggetto. di concessione, sui loro cost e
ricavi e sui rapporti di controllo e collegamento del concessionario medesimo con altri soggetti.
Resta inteso che il concessionario stesso rispondé degli adelm}.)imenti degli.obblighi derivanti dalla
presente convenzione ed espressamente esonera il concedente da qualsiasi responsabilita’ derivante
dalla ;eélizza.zion_e, gestione d;:llez opere e servizi, comunque connessi alFEgpletmcnto det compit'i. |

affidati con la presente convenziore.

Art. 7
(poteri c-h vigilanza e di indirizzo del concedente)
Secondo la direttiva del Presidente del Consiglio dei Mirﬁstri del 27 'novemBre; 2002, il Ministro
d;lle Infrastrutture e dei Trasporti esercita lé funzioni di indirizio, controllo e vigilanza técnica ed.
operativa sull’ANAS, sulla base dclle ;onne legislative vigenti e procedure di settore applicabili.

In sede di stipula del contratto di programma potranno essere adeguate le modalita di esercizio dei
_ poteri di vigilaﬁza e stabilite le_infoﬁ_nazioni,_ che saranno fégl_i'te dall’ANAS S.p.A., anche ai fini

* della verifica annuale del contratto medesimo.
Tali informazioni dovranno comunque _comprendefe:
- budget previsionale annuale delle attivita della Societd; -

schede trimestrali circa lo stuto di avanzamento finanziario, procedurale e fisico dei singoli

interventi;

relazione annuale circa lo stato di avanzamento finanziario, procedurale e fisico del programma

degli interventi;
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1
- sy

reiazione annuale sullo stato d: atmazione delle concessioni a terzi di cui al successivo art. 9;

relazions al 30 giugno &i ciascun anno circa 'andamento della gastione dei primi sel mesi,

compresi dati di natura econontico-patrimoniale;
comunicazione tempestiva di eventuali disfunzioni, impedimenti o ritardi nell’attuazione degli

interventi programmati;
segnalazione degli interventi per i quali siano venute meno le condizioni di attualita e fattibilita,

per ’assunzione di eventuali iniziative correttive, di riprogrammazione .0 di rimodulazione degli

interventi stessi.

L’ANAS si impegna, inoltre, a:

consentire un collegamento informatico diretto firalizzato all’accesso, attraverso modalita da
concordare, alla propria banca dati con’ riferimento alle materie oggetto della presente

concessione, nel rispetto della legge 31 dicembre 1996 n.675 e successive modificazioni;

fornire entro la fine di ogni anno i dati relativi agli indici di qualitd di cui al successivo art. 12;

fornire entro 1a fine di ogni unno i dati relativi al pedaggio applicato per la valutazione dei

parametr] tariffari di cui al successivo articolo 9;
inoltrare ai Ministeri delle infrastrutture e dei trasporti e dell’economia e delle finanze il

bilancio d’esercizio entro un mese dall’approvazione dello stesso, precisando che i suddetti

_Ministeri si'risewano la facolta di chiedere tutti i chiarimenti nec;essari e di fqr;nulare eventuali
oséérvaioni miranti ad acoertare la rispondenza del bilancio agli obblighi derivanti dalla
“prés.ente éoncessione e dalle norme in vigore inon;:hé di verificare 1n qualsiasi momento
1’i§1§enta1;'.6 degli impiahti e le scritture coﬁtal;ili 6bEligatorie a n§rma di legg.e‘;

"

- dichiarare di detenere, o meno, alla data di approvazione della convenzione, le pa.rtecipazioni

societarie indicando societa e misura percentuale della partecipazione;
~ comunicare, insieme alla {rasmissione del bilancio di esercizio, le variazioni delle

partecipazioni.
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Art. 8
(disciplina per la costruzione e gestione delle strade ed autostrade)
L’ANAS S.p.A. per la costruzione, la gestions, la manuterzione; il miglioramento e 1’adeguamento
della rete delle sirade e delle autostrade di interesse nazioﬁale opera quale concessionario del
Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, secondo le prerogative ed i poteri a suo tempo attribuiti
all’;Ente ANAS dall decreto legislativo 26 febbraio 199;4, n. 143 e successive modifiche ed
integraziqni, compresa [’approvazione dei progetti e I’esecuzione delle procedure espropriative, cosi

13-4
-

come. previsto. dall’art. 7, comma 2, del decreto legge 8 luglio -20_02:“n. 138, convertito, con

niodiﬁcazioni, dallz; legge—S agosto 2002, n. 178. Per gli affidamenti a terzi d-ei la:vori, servizi e
forniture & tenuta all’applicazione Jella normati\./a comunitaria e nazionale vigente.

E’ nella facolté di ANAS S.p.A. procedere direttamente alla realizzazione di nuove strade e
autéstrade con il sisterna della finanza di progétto. 1l relativo piano ﬁnanziaﬁo ¢ approvato dal
" concedente di concerto con il Ministero dell’economia.e‘ delle finanze, ai sensi della normativa
vigente, per quanto attiene le tgriﬁ'e, cui si .;pplica quanto previsto dalla delibera CIPE 20 dicembre
1996 ¢ éuccessive modificazioni ed integra.zioni..

E’, altresi, consentito ad ANAS S.p.A. | appliéare tariffe su strade ed autostrade di interesse
nazionale, previa autorizzazione del concedénte d1 coneerto con il Ministero_dé_ll’Ecdnomia e delle
Finanze, da é.ssmﬁersi sulla ba»;é di un pia.no"' finanziario correlato -al.lé' .aftivité":‘oggetto' di:

concessione.

Art. 9
(d:sciplina delle concessioni a terzi)
L’ANAS S.p.A. stipula le convenzioni con i terzi in conformita alla vigente normativa nazionale e

comunitaria. L’approvazione delle concessioni di costruzione e di esercizio delle autostrade &
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rservzra al Ministo delle infrastutture e del rasport di conzerto con il Miniswo deli’economia ¢
delle’ finanze. Ai fini della predetta approvazione delle concessioni a terzi vengono fomii
dall’ANAS gli elementi consideruti per la convenienza economica dell’affidamento a terzi. Dette
convenzioni regolano i rapport fri I’ANAS S.p.A. e le propris concessionarie di autostrade in base
alla normativa vigente, anche tariffaria, ed, in particolare, alla delibera CIPE 20 dicembre 1996 ¢
succassive modifiche ed integrazioni. L’ANAS S.p.A. provvade, alla vigilanza ed al controllo dei
soggetti concessionar_i,' anche ai 1ini di quanto disposto dalla delibera CIPE 20 dicembre 1996
successive modifiche ed integrazioni, verificando che i serviz resi dai concessiona.ri‘;i svolgano nel .

rispetto della disciplina delle convenzioni.

Art. 10
-rarchivio nazionale delle strade)
L’ANAS S.p.A. si impegna a fornire tutti i dati necessari per I'implementazione dell’ Archivio delle
autosta@; e.strade di interesse nazionale as_sumen@o.pro quota le spese di impianto e gestione del

suddetto archivio di competenza del Ministero, entro i limiti fissati dal contratto di programma.

Art. 11
_(risorse_ﬁp_a;:lzi;a‘ﬁe). B
‘ ANAS .impronta la propﬁa a'ttivi;cé' ed QrgAa.t.l%zzazione a criteri di ecoﬁofmgité ed efficienza con
li’obbligo. di migliorare 1’ef1'1cgcia ela prodﬁttivité. Inol’u‘g. ANAS Aeve porfe in essere un
sistema di contabiﬁté a_ﬁalitica, certificata dﬁ una .societé di teviéioﬁe, che consenta di rilevare

separatamente le risultanze economiche delle attivita svolte in regime di concessione.

Gli investimenti del concessionario per la manutenzione ordinaria e straordinaria, per il

miglioramento e per la realizzazione di nuove strade ed auto/s\trade di interesse nazionale
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possonoe assere finanziati con apporti nella forma di aumento di capitale nella misura massima

degli stanziamenti indicati d:lla legge finanziaria e di bilancio ¢ dalle altre leggi di spesa.

La gestione della rete stradale ed autostradale di interssse nazionale & compensata nella misura

massima fissata annualmente dalla legge finanziaria e di bilancio

Per esercizio 2003, al fine di garantire la necessaria continuith nelle aftivitd di ANAS, fermo
restando il piano triennale 2002 — 2004 approvato dal Ministro delle Infrastrutture e dei
Trasporti in data 19 agosto 2002, lo Stato eroga le risorse finanziarie occorrenti ad ANAS a

copertura dei costi operativi — a titolo di rimborso degli oneri sdStenuti per le attivitd &

gestione - nonché le Hsorse occorrenti per gli investimenti e gli oneri di manutenzione
ordinaria e straofdiharia — nella forma ‘di’amnento di capitale sociale - nella misura massima
degli stanziamenti indicati dulla legge finanziaria 2003 e dalle altre leggi di spesa ovvero delle
risors; da destinare al rimborso degli oneri di gestione nell’ambito del riparto del fondo péri

contratti di programma istituito nello stato di previsione del Ministero dell’Economia e delle

Finanze per 1’anno 2003.

1 flussi finanziari alla societd a carico del bilancio dello Stato sono erogati dal Ministero

v dgﬁ’_e:cononﬁg e delle finanze sul _cpﬁto corrente di ngg};@ﬁg centrale intes:ta;;o ad ANAS
: SpA, médiante rate b1metra11 anticipat; nei 11m1t1 dégliv sfaﬁzi‘aménti fissati dall‘a leggé
ﬁnanziafia e di bilancio nonché dalle altre leggi di spesa.

L’aﬁmoﬁtaré delle rate & cﬁeténﬁiﬁato sulla base di una prdgfannnazioﬁé ﬁnamnana. anm;éle

rimodulabile trimestralmente, su proposta della éoncessicnaria.
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Sono comunque assicurate ad ANAS S.p.A. per 1'espleramento delle amivita oggetto di
concessione Iz tisorse gia ussegnate all’Ente nazionale per le strade ANAS. A ta] fine il
- Ministero dell’Economia e (elle Finanze conferisce ad ANAS S.pA. con proprio decreto in
conto aumento del capitale sociale, in tutto o in parte, I’ammontare dei residui passivi dovuto
all’Ente Nazionale per le strude ANAS e in essere al 31 dicembre 2002, nella misura e con le
modalith stabilite nel medesimo decreto. L’ammontare dei residui passivi in essere al 31
dicembre 2002 non conferiti in conto aumento di-capitale saranno comunque trasferiti ad
ANAS con le modalit‘é stabilite dallo. stesso”-decreto. Per i mutui ed i pxlestiti gia in capo

all’Ente Nazionale per le strade ANAS si applica I’art. 7 comma 12 bis del D.L. n. 138/2002

convertito dalla legge n. 178 2002.

Art. 12
(quﬁlita del servizio)
| L’ANAS Sp.A. si impegna a redigere entro il 31.12.2003 la “CARTA DEI SERVIZI STRADALI
ED AUTQS'Ht"u‘\l'.)ALI” da aggivmare con cadenza annuale, contenente gli Standards muum1 di
quahta approvau dal Munstero ddle mfrasﬁ‘utture e dei trasporti con riferimento soprattutto ‘alla
. sicurezza e continuita del servizio. L’ANAS S.p.A. si impegna altresi ad impiantare un adeguato

- sistema di monitoraggio dei relatiri indici.

' (dccad;‘nza) |
: L’Aﬁ“mméﬁazione cqncedente pud disporre la ciecédenza deila conééssione‘ m caso di gravie
.Persistenti violazioni degli obblivhi'derivé.ﬁti dalla concessione stessa.

a COncessmnano oltre a nspondere dei danm cansati dall’mademémento, ¢’ tenuto a mettere a |

dlSPOSIZIOm per un congruo pericdo di tempo, 1 beni neccssan a garantire o svolgimento de1

servzzlo.
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Art. 14
(durata della concessione)
La presente convenzione ha duratu trentennale, fatto salvo il caso di decadenza, di cui al pr:cedente
art. 13.
Art. 15
(clausola compfémissoria)
Qualunque controversia dovesse insorgere circa i*'allaplicazione e 'interpretazione della presente
convenzione sara rimessa ad un_c(»llcgio di tre arbitri, di cui due nominati uno ciascuno dalle Parti,
2d il terzo, con funzioni di Presidente, dagli arbitri nominati.
In caso di mancata nomina dell arbitro di Parte, ovvero di mancato accordo della nonﬁﬁa del
Presidents, 1a nomina stessa sard rimessa al Presidente della Corte di Cassazione su istanza della
Parte piu diligente.

11 Collegio giudichera secondo diritto con I’applicazione dagli artt. 806 e ss. c.p.c. ed avra sede a

Roma.

Per ANAS S. A Per Il Ministero delle mﬁ'astrutture e dei trasporti

11 Capo del Dipartimento per le opere pubbliche e I'edilizia
'Hyzh (Dr Mz i
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Ya dei Eortoghesi, 12

00186 Roma .
_ ANAS SPA.
Direzione Generale
Roma, Via Monzambauo n. 10
@arz‘en.za W R 8] l\/I / |
Tipo Affarecs. 21763/04 Sez. VII AN AS spa

Ayv. Claudio Linda
/al

Si prega di indicare nella successiva
corrispondenza i datl sopra riportatl

Co5Less | 208 2004{

EROTOCOLLO GENERALE

'33

Risposta a nota del 16.4.04n. 2792~ i LR
| | | AR

Oggetto: Parere in merito alla posizione dell ANAS qualc concedentc nei rapporti di-

' " concessionc  di costruzione e di esercizio dellc autostrade, all’esito
dell’avvenuta trasfornazmnc dell’Ente Pubblico Economico in Societd per
Azioni.- o

Fsaminato. quanto prospettato con la nota cui si risponde, si osserva quanto
scgue. ‘ '

Oggetto del quesito ¢ il dubbio di compatibilitd dellc funziomi di controllo
dell’ ANAS sui soggetti concessionari con la qualita privatistica dell’Fnte a seguito
della sua trasformazione in socield per azjoni. ' :

L’articolo 7, comma 2, del decrcto legge §.07.02, conv. in legge 8.08.02 n. 17§,
stabilisce che all’ ANAS Spa sono attribuiti i compitl di cui all’art. 2, corama 1, lett. da

a) a'g) del Digs 26.2.94, n. 143 (istituzionc dell’Ente Nazionale per le Strade).

Il richiamato art. 2, comma 1, lett. d) ha stabilito che I'Ente provvede a vigilare
sull’esecuzione dei lavori di costruzione delle opere date in concessione ¢ controllare
la gestionc delle Auiostrade il cuj escreizio sia stato dato in concessione.

La Corte dei Conti, nella relazione sulla gestione ANAS per I"esercizio 2002

rileva che I'avvenuta trasformazione del’Ente in Spa suggerirebbe di ricollocarc
nell’ambito ministeriale lc funzioni di regolazione e di controllo in ordme alle
concessioni autostradali.

In particolare "la Corte dei Conti:
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1) Ha osservato che 'ANAS continua ad esscre soggetto finanziato dallo Stato
che quindi non potrebbe da un lato opcrare per la realizzazione dclle grandi |
infrastrutture e dall’altro controllare le concessionarie autostradali; '

2) La partecipazionc 2 socictd miste autostradall porrebbe I’ANAS nclla

posizione di cchoncedemc e controllata in quanto partecipe del
—

concessionadia.
1l suggerimento della Corte dci conti non si basd su motivi di legittimita, in

quanto attualmente 'ANAS sta operando ncl rispetlo ‘della legislazione vigente;
piuttosto la Corte dei conti per motivi di opportunita auspica una modifica legislativa.

E’ evidente che la scelta sullatiribuzione - delle compctenze in materia di

vigilanza sullc concessioni autostradali, ricntra esclusivamente nclla sfera di-
discrezionalita del Legislatorc a cui solo compete valutare quale sia I’assetto di
competenze pili opportune ai fini delia realizzazione dell’interesse pubblico.

.Al riguardo non pud soltacersi che altrettanto valide ragiont, specie sul piano
operativo, possono essere prospctiate per manienere la legislazione vigente.

Non sembra possa rapprcsex:_tg_g_gn conflitio di intcressi tra ANAS (perché Soa c
percid soggettd privato) ¢ lo Stato in quanto "ANAS, gualunque sia la sua forma
giuridica, costituisce ai SISt della normativa nazionale & comunitaria, 0rganisimo
pubblico. l.a trasformazione in S.p.A., attiene ad esigenze di operativitd ma non incide
sulla sua natura di ente strumentale dello Stato come del resto & riconosciuto dalla
stessa Corte dei Lonn Lo Stato per la reahz_cmonc det suoi hm di carattere oenera'e

ma a capitale essenZiaiments St statalc i cg}__orcam sono dcswnam dallo Stato 0 elem su
designazione dello Statmﬁ"c')ﬁ:ta dallo Stafo e operante in basc alle direttive dello
Stato. _

Pertanto tutte le funzioni dell’ANAS_sono ricollegabili al suo ruolo di braccio
operatwo,d_ﬂhmgg_pcr {urto quanio altiene alle grandi infrastrutture viaric &

autostradali. :
Per _quanto pit nello specifico” attiene alla presunta incompatibilita _delle

funzioni llo su_societd autostr &..COR—la—pariecipazione dell’ANAS af
capitale di detta socield e guindi alla configurahilitd di una situazione di controllore-
L' T . . i o . 1 : H 2.
controllato, il ricorso alla formula “controllorc-controllato™, ¢ un modo sintetico di
Gy g — T e . i ) Y T ——
evidenziare un_conflitio di micressl nella posizionc di un.soggetto -che si"trova a
s ——— . .
dovere verificarc .la lecntumm e l'opportunitd di atti ai quali il medesimo ha
pariecipato con conseguentc violazione del principio di imparzalita.

Ma ["esistenza del conflittofparrebbe la cscludersi quando la paﬁcmpazmnc del
soggettg allatto.C.in funzion¥ del medesimo.inlercsse ¢ fing, posti allz base del polérc
di controllo. In tal caso verrebbe 2 mancare un conflitto di intcressi in quanto
entrambe le posizioni realizvano 1 fifii generali delEnte. -

Sembra potersi cicludere ciog confrapposizione fra il potcre di cofitzollo & 1
Dartecipazione a socictd mista autostradale in quanto quest’ultima ha per fine il dxrc*.‘to




Senato della Repubblica - 300 - Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

@Zwm(ziﬂm/ Tl

coinvolgimento nelle attivitd che realizzano il fine istituzionale dell’ ANAS e quindi
dello Stato. Cid & ancor pill evidente ove si cousideri che sc la partecipazione €
maggioritaria costituisce lo strumento’ per una piu diretta realizzazione del fire
istituzionale; se minoritaria per un pill dirctto controllo dell’attivita volta a tale finc. In
.ogni caso & dubbio che sussista quella diversita di fini fra il conlrollore ¢ il tontrollato
¢he solo pud dare luoge a conflitio di interessi.

In conclusione, si ripete, la problematica posta dalla Corte dei Conti investe il
campo della discrezionalita legislativa, nell’ambito dclla quale avra ingresso ogni
dibattito sulle finalitd e funzioni dell'nte nei confronti dello StaLo che pou-a cssere
risolto solo nella competente sedc.

Carte rese.

[.’Avvocato Estensore
Claudio Iinda "

U/\/Z/\ [/\
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COMUNICAZIONE INTERPRETATIVA DELLA COMMISSIONE SULLE CONCESSIONI NeL DIRITTO
COMUNITARIO

(2000/C 121/02)

In data 24 febbraio 1999, la Commissione ha adottato e pubblicaro un progemo di comunicazione
interpretativa sulle concessioni nel dirino comunitario degli appalti pubblidi (), sottoponendolo a una
vasia consultazione. Tenendo conto dei numerosi contribut (3 pervenud in seguito alla pubblicazions
del progeno originario nella Gezzena ufficiale delle Comunita curopez, la Commissione ha adotzato la presente

comunicazione interpretativa.

1. INTRODUZIONE

L= concessioni sono uno strumento che alcuni Stat membri
usano da tempo, soprattutto per realizzare e finanziare
grandi lavori d'infrasmurtura, come collegament ferroviari
0 una parte rilevante di quelli stradali. 1l coinvolgimento
del sztrore privato & diminuito 2 partire dal primo quarto
del XX secolo, quando gli Sati hanno cominciato a privile-
giare la realizzazione ¢ la gestione direma di impiand e
servizi destinat a! pubblico.

. Negli ultimi anni, taluni farori, quali le restrizioni di bilan-

cio e la volontd di limirare l'intervento dei poteri pubblici ¢
di rendere partecipe il settors pubblico delle esperienze e dei
modi di funzionamento di quello privato, hanno derermi-
nato il recupero di interesse per la concessione.

. E bene ricordare subito che la Commissione non privilegia

alcuna.modalita di organizzazione della proprieta, sia essa
pubblica o privata; l'articolo 295 (ex 222) del tramato CE
garantsce infatti la neurralitd nei confront dello swruro,
pubblico o privato, delle imprese.

. Dato il ricorso sempre pit frequente a questa forma di

assacizzione con gl operatori, soprattutto per grandi lavori
di infrastruttura e per taluni servizi, la Commissione, con la
presente comunicazione interprerativa, ritiene necessario in-
formare gli operatori interessati e i poteri pubbiici sulle
disposizioni che, allo stato artuale del dirito comunirario,
ritiene applicabili alle concessioni. In efferti, la Commissione
si trova spesso a dover trartare denunce per violazione del
dirito comunitario in materia di concessioni, reladve ad
operazioni complesse in cui i poteri pubblici ricorrono
alle competenze e ai capitali di operatori economici. Essa
ha, parcid, circoscritto il concetto di «concessiones, svilup-
pando orientamenti cui si & artenuta nellistruzione di tali
casi. La presente comunicazione interpretativa &, dunque, un
atto di trasparenza necessario per chiarire l'aruale quadro
giuridico alla luce dellesperienza acquisita nei casi finora
trattat.

. Nella versione provvisoria della comunicazione interpreta-

tiva (?), la Commissione aveva manifestato lintenzione di

~

trattare anche le altre forme di cooperazione usate per ri-
correre al finanziamento ¢ alle competenze privati. La Com-
missione, confortata dai contributi pervenud, favorevoli a un
tale approccio, ha rinunciato a occuparsi di forme di coo-
perazione prive di carameristiche analoghe a quelle delie
concassioni ne! senso della presente comunicazione interpre-
tativa. Difar, la varietd delle ipotesi e il loro continuo svi-
luppo, quali si evincono dalle risposte ricevute al progero di
comnunicazione interpretativa, impongono un'approfondita
riflessione sulle caraneristiche comuni di quest fenomeni.
Il dibattito su questa questione, avviato dalla pubblicazione
del progeuo di comunicazione interpretativa, deve dunque
proseguire. -

. 1 contributi sulle concessioni hanno permesso alla Commis-

sione di affinare Vanalisi e di descrivere le carameristiche
proprie delle concessioni, distinguendole dagli appalti pub-
blici, soprartunto in ragione della delega di servizi d'interesse
generale effentuata da questo tipo di cooperazione.

. La Commissione ricorda che il presente testo non & volto

all'interpretazione dei regimi specifici derivand dalle dire:-
tive adottate in taluni settori, come, per esempio. l'energia o
i traspord.

La presente comunicazione interpretativa (mel prosisguo, la
«comunicazione») preciserd, da un lato, le norme e principi
del tramrato che si applicano a tutte le forme di concessione
e, dallalro, le norme particolari previste dalla direriva
93/37/CEE sugli appalti pubblici di lavori (*) (nel prosieguo,
«a diremiva lavoris) per le concessioni di lavori pubblici.

2. DEFINIZIONE E PROBLEMATICA GENERALE DELLE

CONCESSIONI

Le concessioni non vengono definite dal trartato CE. L'unica
definizione rinvenibile nel diritto comunitario derivaro & quella
della dirertiva lavori, che prevede un regime specifico per la
concessione di lavori (%), Per conmo, le altre forme di conces-
sione non sono disciplinate dalle direnive relative agli appalti
pubblici (%).
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Cid non significe, comunque, che le concessioni sfuggano alle
norme e ai principi del wamaro. Infard, nella misura in cui st
configurano come ard dello Stato aventd per oggemo presta-
zioni di amivicd economiche o forniture di beni, l2 concessioni
sono soggete alle norme conferend del attato CE e ai principi
szncid in materie delia giurisprudenza della Corte.

Al fine di delimitare l'ambito di applicazions delia presente
comuniczzione e prima di precisare il regime applicabile alle
concessioni, occorre innanziturto delinearne | traw distindvi. A
qu#sto scopo. & opportuno ricordars la nozione di concessions
d: lavori quale risulta dalla diremiva lavori.

2.1 LA CONCZSSIONE DI LAVOR!

2.1.1 Lz difinizione della direrciva $3/37/CEE

1l lsoisiatore comunitario ha inteso definire l2 nozione di con-
cessione di lavori partendo da quella di appalto pubbiizo di
lavori.

1l testo delia dirertiva lavori prevede che gli appalt pubblici di
lavori «sono coneraty a titolo oneroso, conclusi in forma serita
tra un imprenditore e un'amministrazione aggiudicarrice (.. .)
aventi per 0ggeno l'esscuzione o, congiuntamente, l'esecuzione
e la progemesione di lavor relativi ad una delle amivita di cui
allallegato I o di un'operz (...) oppurre l'ssecuzions. con
qualsiasi mezzo, di un'opera rispondente alle esigenze specifi-
cate dallamministrazione aggiudicatrice» [articalo 1, lettera a)].

L'articolo 1, lemera d), dells stessa dirativa definisce ia conces-
sione di lavori pubblici come «n contratto che pressmia le
stesse carameristiche degli appalti pubblici di lavori, ad ecce-
zione del famo che la conwoprestazione dei lavori consiste
unicamente nel dirimo di gestire l'opera o in :ale diritto accom-
pagnato da un prezzo.»

Pertanto, come risulta da questa definizione, I'elemnento distin-
tivo determinante della nozione di concessione di lavori consi-
ste nell'atribuzione del dirito di gestire l'opera come contro-
partita della sua costruzione; il dirirto di gestone pud anche
essere accompagnato da un prezzo.

2.1.2 Delimirazione delie nozioni di «appalto pubblico di
lavori» e di «concassione di lavori»

La Commissione ritiene che il criterio del dirino di gesdone
permetta di individuare alcuni elementi carateristici per distin-
guere la concessione di lavori dall'appalto pubblice.

Anziturro, il dirino di gestone consente al concessionario di
percepire provent dall'utente (ad esempio, in forma di pedag-
gio o di canone) per un determinato periodo di tempo. La

durata della concessione rappresenta, pertante, un elemento

importante della remunsrezione del concessionario. Quest'ul-
timo non 2 quindi direwaments remunerato dall'autorita aggiu-
dicatrice, ma ottene da questa il diriwo di percepire i provent
derivant dall'uso dell'opera rzalizzat (7).

1l diritro di gestione implica anche i wrasferimento della respon-
sabilizd di gestione. Tale responsabilitd investe al tempo stesso
gli asperd tecnici, finanziari e gestionali dell'opera. Spema per-
tanto al concessionario, ad esempio, effettuare gli investiment
necessari perché l'opera possa utimente ssere messa a dispo-
sizione deghi uten:i e sopportamme l'onere di ammoramento.
Inoltre, il concessionario assame non soltanto i rischi inerend
ad una qualsiasi amivitd di costruzione, ma dovrd ahresi sop-
portare quelli connessi alla gestione e all'uso abimale dell'im-
pianto (%), ‘

Da quanto precede si deducs che, in una concessione di lavori,
l'alea relativa alla gestone viene tasferita al concsssionario (%).

La Commissione constata I'ssistanza di {amispecie sempre piv
numerose di appalti pubblici fruro di complesse operazioni
giuridiche (19). Ecco perché il confine a quesie operazioni e
la concessione di lavori pubblici pud essere taivolt difficile da
tracciare.

Secondo la Commissione, si & in presenca di appald pubbiici di
lavari ai seasi del diritto comunitario quando il costo d=ll'opera
grava sostanzialmente sull'autorizd aggiudicatrice ¢ quando il
contraente non si remunera atraverso i provent riscossi dagli
utenti dell'opera.

La circostanza che la dirswiva permera che il dirimo di gestion=
sia accompagnaro da un prezzo non modifica qussta conclu-
sione. Si trarta di un'ipotesi che esiste nella pratica. Accade ad
esempio che lo Stato sostenga parzialmente i costo di gestione
della concessione affinché il prezzo delle prestazioni diminuisca
per l'uteme (pratica dei «prezzi sociali») (). Tale intervento pud
avvenire secondo modalitd diverse (somma forfetaria garantita,
o somma fissa ma versata in funzione del numero di wrend,
ecc.) e non conduce necessariamente alla modifica della natura
del conrtrarto, se il prezzo versato copre solo una parte del’
costo dell'opera e della sua gestione.

Infart, rientrano sempre nella nozione di concessione le ipotesi
in cui lo Stato paghi un prezzo in contropartta dei lavori
efferruari, purché esso non elimini il rischio inerente alla ge-
stone. Precisando che il dirito di gestre l'opera pud essere
accompagnato da un prezzo, la diremiva lavori indica che la
remunerazione del concessionario deve provenire dalla ge-
stone.

Anche se, in genere, l'origine del compenso — prelevaro diret-
tamente dall'utente dell'opera — & un elemento significativo,
quello determinante & la presenza del rischio di gestione, legaro
all'investimento effettuato o ai capitali investd, in pardcolare se
l'autoritd concedente paga un prezzo.
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E vero che anche negli appald pubblici accade che una parte

dei rischi siz a carico del contraente (13). Tumavia, l'alea legata .

all'2spetio finanziario dell'operazione, che si powebbe definire
«ischio economicos, ¢ propria del fenomeno delle concessioni.
Questo tipo di rischio, infar, che dipende swremtamente dai
proventi che il concessionario pud tarre dalla fruizions (%),
costituisce un importante elemento per distinguere le conces-
sioni dagli appalti pubblici.

In-conclusione, il diritto di gestione comporta il trasferimento
al concessionario dell'alea derivante da tale gestons; la ripart-
zione dei rischi tra concedente e concessionario avviens caso
per caso in base alle risperntive capacitd di gestire al megiio |
rischi in quesdone.

Se i poteri pubblici sopportano la maggior parte dell'alea legaza
alla gestions dell'opera, garantendo, per esempio, il rimborso

ei finanziamend, l'elemento «rischios viene a mancare. In tal
caso fa Commissions ritiene che si watt di un appalto pubblico
di lavori e non di una concessione (*¥).

2.2, LA CONCESSIONE DI SERVIZI

La diremiva 92/50/CEE sui pubblici appalt di servizi (nel pro-
sieguo «la direriva servizis) si applica. ai sensi del suo articole
1, agii «appalti pubbiici di servizi», definiti come «contrart a
titolo oneroso stpulati in forma scria tra un prestatore di
servizi ed un'amministrazions aggiudicatrice, ad esclusione

oo

Contrariamsnte alla diretriva lavori, la direttiva servizi non
contiene alcuna definizione della nozione di concessione di
servizi (%),

Al solo scopo di distinguere il fenomeno economico della con-
cessione di servizi risperto alla nozione di appalto pubbiico di
servizi — ¢ di delimitare quindi il campo di applicazione della
comunicazione — & importante idendficare i mani essenziali
del fenomeno.

A tal fine, & opportuno fondarsi su elementi che si ispirino alla
succitata nozione di concessione di lavori e che tengano conto
tanto della giurisprudenza della Corte () in materia quanto
dell'opinio juris (V).

L'oggeno delle concessioni di lavori & per definizione diverso
da quello delle concessioni di servizi. Cid6 pud condurre a
differenze, in termini di invesdmend e di durara, tra i due
tipi di concessioni. Tuttavia, tenuto conto dei sudderi criteri,
un conwatto di concessione ha, in genere, le stesse caratteri-
stiche, indipendentemente dal suo oggero.

Infart, come per le concessioni di lavori, il criterio della ge-
stone & una carameristica essenziale per stabilire se si & in

presenza di una concessions di servizi (*%). Applicando tale
criterio, si ha concessione di servizi quando Yoperatore si as-
sume i rischi di gestone del servizio (sua isttuzione e gesdone)
rifacendosi sull'utente, sopratutto per mezzo della riscossions
di un qualsiasi tipo di canone. La modalith di remunerazions
dell'operatore £, come nel caso della concessione di lavor, un
elemento che permene di stabilire l'assunzione del rischio di
gestione.

Come la concessione di lavori, anche la concassione di servizi &
caratterizzata Ga un uesferimento della responsabiliti- di ge-
stione. '

Infine, la concessione di servizi riguarda di solito amivitd che,
per la loro natura, Yoggemo e le norme che le disciplinano,
possono rientrare nella sfera di responsabilita dello Srato ed
essere oggetto di dirimi esclusivi o speciali (*9).

E anche opportunc rammentare che, nella precitata sentenza
Lottomatica, la Corte ha distinto ta un trasferimento di re-
sponsabilita al concessionario in merito alle operzzioni di lono
— qualificabili come auivita appartenend alla sfera di respon-
sabilitd dello Stato nel senso indicato — e fa semplice fornitura
all'amministrazione di sisterni informatici. Nel caso specifico,
essa ha concluso che, mancando un tale trasferimento, si erz in
presenza di un appalto pubbiico.

2.3. LA DELIMITAZIONE TRA CONCESSIONI DI LAVORI E DI
SERVIZI

Dato che solo la diremiva 93/37/CEE prevede un regime parti-
colare per le procedure da seguire nell'artribuzione di una con-
cessione di lavori, & utile stabiiire in che ipotesi ci si wovi in
presenza di una coricessione di tale tipo, sopratturto se si trata
di un contratto misto che compord anche un asperto «presta-
zione di servizi». In prarica, tale ipotesi si verifica nella quasi
otalitd dei casi, poiché il concessionario di lavori pubbiici
presta molto spesso un servizio all'utente nellambito dell'opera
realizzata.

Riguardo alla delimitazione del campo d'applicazione delle
norme delle direttive lavori e servizi, il considerando 16 di
quest'ultima precisa che se i lavori sono accessori e non
sono oggetto del conrarto, essi non possono giustficare la
classificazione del contraro come appalto pubblico di lavori.
Tali disposizioni sono state interpretate dalla Corte di Giustizia
nella causa Gestidn Hotelera Internacional in cui la Corte ha
dichiarato che «qualora i lavori da effertuare abbiano carattere
meramente accessorio rispetto all'oggetto principale dell'aggiu-
dicazione, l'aggiudicazione nel suo.insieme non pud essere
qualificata come appalto di lavori pubblici» (29). I problema
dei contrami mist & stato affrontato dalla Corte di giustizia
in un'altra causa (*), dalla quale risulta che se un contrano
ha due oggerti distind (come formimure e servizi) € opportuno
applicare a ciascuno di essi le rispettive norme specifiche.
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Benché tali principi siano stad sviluppad in materia di appald
pubblici, la Commissione ridene opporuno un approccio ana-

logo per swmbilire se una concassione sia disciplinata o no dalla’

dirertiva lavori. II campo di applicazione rations materiae di
quest'ultma & in effert lo stesso, sia in caso di appalto di lavori
che di concessione di lavori (3).

Pertanto, secondo la Commissione, occorre innanzitutto stabi-
lire se l'oggetto principale del contratto di concessione riguardi
ja. costruzione di un'opera o l'esecuzione e realizzazione di
lavori per conto del concedente oppure se, al contrario, tali
lavori o la costruzione di tale opera siano meramente accessori
risperto all'oggetto principale del contratro.

Se il contratto riguarda principalmente la costruzione di
un'opera per conto del concedente, si tratta, secondo la Com-
missione, di una concessione di lavori.

In tal caso, purché la sogiia di applicazione della dirsmiva sia
raggiunza (5 000 000 di EUR), va applicato il regime previsto
dalla diremiva lavori, anche se esistono asperti legad ai servizi.
La circostanza che i lavori o le opere siano di fano realizzare da
terzi non influisce sulla narura del contramo di base. L'oggetto
del contrarro rimane identico.

Al contririo, un contratto di concessione che contempli la
realizzazione di lavori solo 2 titolo accsssorio o riguardi uni-
camente la gestione di un'opera esistente, va tratiato come una
concessione di servizi..

Del resto, & anche possibile che talune operazioni contemnplino
sia la realizzazione di un'opera o la realizzazione di lavori che
la prestazione di servizi. Per cui, a margine di una concessione
di lavori, possono essers concluse delle concessioni di servizi
per amivita complementari ma indipendent dalla gestione della
-concessione dell'opera. Ad esempio, i servizi di ristoro_di
un'autosrada_possono_essere oggetto_di_una_concessione _di
servizi diversa dalla concessione di costruzione o di_gestione
dellautostrada. Secondo la Commissione, quando gli oggerti dei
contratt sono dissociabili, a ciascun tipo di contratto_si_appli-
cano le norme ad esso reladve.

2.4. IL CAMPO DI APPLICAZIONE DELLA PRESENTE COMUNICA-
ZIONE INTERPRETATIVA ' -

Come sopra indicato, benché le concessioni non siano contem-
plate dalle dirertive sugli appalti pubblici, esse sono soggette
alle norme e ai principi del trattato, nella misura in cui siano
riconducibili ad atdi dello Stato e abbiano per oggeno la pre-
stazione di amivitd economiche.

Infard, ogni atto dello Stato (%), conmattuale o unilaterale, che
stabilisca le condizioni alle quali & soggetta una prestazione di
attivitd econormiche, va valutato alla luce delle disposizioni del

tratiato ¢, in particolare, di quelle degli articoli da 43 a 55 (ex
ardcoli da 52 a 66) (34).

Sono percid oggero della presente Comnunicazione ghi ami -
conducibiii allo Stato per mezzo dei quali un'auroritd pubblica
affida a un soggstro — vuoi con un ano contaruale, vuoi con
un atto unilaterale che abbia ricevuto il consenso di tale sog-
getto — la gestione totale o parziale di servizi che di norma
ricadono nell'ambito di prerogative dello Stato, e per i quali i
soggerto in questione assumne il rischio di gestione. Siffartd ser-
vizi rienrano nell'ambito della presente comunicazione se con-
figurabili quali prestazioni di amivicd economiche ai sensi dagli
arricoli da 43 a 55 {ex ardcoli da 52 a 66) del watato.

Gli ari dello Stato cosi definitd saranno designati nel prosieguo
della presente comunicazione con il termine «concessioni», in-
dipendentemente dalla qualifica giuridica che essi ricevono ne-
gli ordinamend giuridici nazionali. '

Tenuto conto di quanto precede, e farte salve le norme del
diritto comunitario che potrebbero essere applicabili, la pre-
sente comunicazione non riguarda:

— gli ami mediante i quali un'aurorita pubblica conferisca
un'abilitazione o conceda un'autorizzazione all'esercizio di
un'amivita economica, e cid anche qualora simili at fosser
considerati come concessioni in alcuni Stati membri (3%);

— gli ani relativi ad artivitd 2 carartere non economico. come
la scuola dell'obbligo o la sicurezza sociale.

Va. invece, sonolineato che quando una concessione giunge a
scadenza. il suo rinnovo & assimilabile a una nuova concessions
e, pertanto, rientra nell'Gggetio della Corunicazione.

Un problema particolare si pone invece se, tra concessionario e
concedente, esiste una forma de delega interorganica che non
esula dalla sfera amministrativa dell'amministrazione aggiudica-
trice (*%). La questione dell'applicazione del diritto comunitario
a simili relazioni & stata affrontara dalla Corte (¥). Tumtavia, le
ulteriori cause attualmente pendent davantd alla Corte po-
tranno apportare element di novitd a riguardo (*3).

Al contrario, le relazioni tra autoritd pubbliche e imprese pub-
bliche incaricate della gestone de servizi di interesse econo-
mico generale, ricadono, in via di principio, nell'ambito della
comunicazione (*%). E vero che, secondo una giyurisprudenza
costante della Corte (3%, .non c@ nulla del manao che possa
impedire agli Stati membri di sottrarre al gioco della concor-
renza, per motivi di pubblico interesse di natura non econo-
mica, taluni servizi d'interesse generale conferendo dei dirimi
esclusivi (*!). La Corte aggiunge, tuttavia, che le modalitd di
organizzazione e l'esercizio di un monopolio cosi istruito
non devono violare le disposizioni del trattato in materia di
libera circolazione delle merci e dei servizi o le norme di
concorrenza (*3). Inoltre, anche le modalita di conferimento di
tali dirimi esclusivi sono sottoposte alle norme del trattato e
possono, pertanto, rientrare nel campo di applicazione della
presente comunicazione.





