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n.531/1982) - simuzzione giridica esistente alla data di entrata in vigors dell'art. 14 della logge
359/1992 - rend= questa disposizions non applicabile alia medesima Societa.

Tale ¢ I'int=rpretazions desumibile - ad avviso dsjle S=zioni riunite - dalla l=ttura d=]
testo della ripetuta legge (¢ secondo Iintenzions de] legislators, con la motivazions innanzi
enunciatz, ex art.12. preleggi cod. civ.), in particolars dsl comma 4, in cosrenza con il

—.precedents comma 3. dell'art. 14 cit..

Per compimszza, tuntavia, ravvisano le S=zioni riunite dover precisare - in disparne dal
caso consTeto esaminato, relativo alla socictk concessionaria "AUTOSTRADE S.p.A." - che il
probiema sulla comparibilita tra il diritto intemo ¢ la legislazions comunitaria (= qualora in
contrasto con qussta la disapplicazions del nmtto intepo, cif. prg.2) puo porsi gualorz Is
~amministrazioni competsnti® imt=ndano avvalersi - verificate le condizioni i cui i commi 3 =
4 cil. - delia misura 1=mporale normativament= prevista di durata delle concessioni, "comumqus
non inferiore a venti anni”.

Hd:ﬁn:mopmﬁloémmﬁchiammdaﬂeS:ﬁonimmit:n:ﬂ:lmm
"considerazioni conclusive" (prg.11), svolt= pella menzionata deiiberazions n.2/REF/93,
osservando che ulteriori ¢ complessi problemi potrebbero nescere "circa la sopravvivenza di
Tapporti pregressi ¢ uttora in corso, facenti capo & societa 8 partesipazions statale intsressate N
dal processo di privatizzazione degli Enti di gestions, di cui al D.L. n.333 de] 1992 conv:mn\a.\(
dalla leges 8 agosto 1992, n.359". NG

Al riguardo. le Sezioni riunite richiamano - come in narrativa rifrito - quanto dalio
stesso Ministro dei lavori pubbiici rappresentate, nellz sua relazions (prot. £.136/98/SP), in dar2
15 genmaio 1998. al Presidents de] Consiglio dei ministi, nel richiedsre ia delibsrazions del
Consiglio st=sso ai fini del presents rissame della deliberazions n.136/1997 delia Sezione del
controllo. circa I'ssistenza di altre c;'onvcnz'o'ni da sottoporrs 2 revisions ¢ quindi di "almi
numerosi provvedimenti riguardami i rapporti ra 'ANAS e le altrs concessionarie autostradaii
di prossima smanazione. ispirati all'idz'n.tica esigenza di privatizzazions, obistivo primario
della politica economica del Governo” (= cié in disparte dalle considsrazioni svolts nel
successivo pre.4).

In tale prospcuzzioﬁe - ed in via di principio, prospettazions invoigents o il
comparto della pubblica amministrazions, per quanto innanzi rappresentato (cfr. prg-2) - vanno
confermate le copsiderazioni ¢ l= precisazioni espresse dalla Seziope del conwollo, nsila
dsliberazions in esame, circa l'applicabilita, nell'assentire nuove concessioni amministative di

74. - Doc. XV, n.219-Tomo 1I.
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costruzions e di gestions in materia di opere ¢ di lavori pubblici, sia delld™disciplina
comunitaria di cui alla dirsttiva 89/440/CEE, de=l 18 luglio 1989, recepita n=ll'ordinamento
nzaziopale con il decr=to leg.vo 19 dicembr= 1991, n.406 ¢ sia quella introdotta (anche per
eff=tto della diretriva 93/37/CEE, del 14 giugno 1993) con ia legge in materia di lavori pubblici
11 febbraio 1994, n109, come successivaments modificata dalla leges 2 giugno 1995, n216.
L'esame esegetico svolto del i=sto lett=rale dell'art.14 della legge n359/1992 ¢ Ie
conclusioni a cui quasto Collegio ¢ psrvenuto, sulla non applicabilitd al caso concreto delia
situaziops giuridica della societa "AUTOSTRADE S.p.A.", della medssima disposizions
(influsnte sulla Jeginimitd della proroga ventennale d=lla concessions, come prevista in seds di
revisione della pressistents convenzions) diviens, detto esams ssegetico, prelimipars - ma
altresi essenziale - a quelio delia imt=rpretazions sistzmatica delio st=sso art.14 nsl porrs in
rilisvo due componenti di lettura di detta norma: l2 prima inerents al profilo economico dsl
Tapporto di intercomnessions tra piano finanziario ¢ proroga della concessions: la seconda al
profilo della logica delle argom=ntazion, fan= propric dall' Amminiswrazions dei lavori pubblici.
anche in questa seds= - ai fini d=ll'2sserita leginimits delia proroga ventsmmale delia concessione
"de qua” - argomentazioni non cosrenti con 1a legisiazione vigeme che disciplina i rapporti. wa
concedente ¢ concessionario, pel settors dslie concessioni di costruzione ¢ di esercizio di

autostrade. oo

Pertanto, Iimterpretazions sistematica dsll'art.14 cit. si rende aliresi necessaria propric;\QP
dal non condividers le ripstuts arpomentzzioni della medesime Amministrazions.
interpretazions sist=matica che - nel richiamare, in punto di dirino. le considsrazioni svolte
dalla Sezions d=l controllo (per quanto qui rileve, nei paragrafi 2 < 3) - s'impons. ad avviso
della Sezioni riunite con le precisazioni che ssguono, in ragions pure di chiarezza nella
disciplina dei suceessivi rapporti (da definire in-conformit2 della lagislazione vigents) circa la
ravisions delle altre ¢ numerose convenzioni, d2 concluders wa I'ANAS ¢ = societd
concessionarie di costruzians e di esercizio di-awtoswads, come rifrito dallo siesso Ministro
dei lavori pubblici.

L'art.14 va cosi ricondono.n:l coordinamento .degli interventi previst nel sistema
delineato dalla medssima legge 8 agosto 1992, n359 (di conversions con modificazioni dz!
cennato decreto-legge 11 luglio 1992, n.333) in cui il legislatore detta le "misure urgenti per il
risanamento della finanza pubblica™ ed in cui vanno richiamati, psr quanto pressntzments
interessa, il Capo II (in materia di imposta ¢ tesse) ed il Capo I (art.14 e sgg.), qussto relativo
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al cennato procedimento sia di trasformazions e di rizssetio d=i menzionati Enti di gestions, in
societi per azioni (con disciplina degli eff=tti consegusnti sulle socista controllats dagii stessi
Enti), ¢ sia di programmazions del riordino delle derivate partecipazioni dello Stato (ai fini
della “valorizzaziops delle partecipazioni stssse”) n=l pervenire poi alla successiva
privatizzazions (ex articoli 14. 15 ¢ 16).

. Dispone il legislators con la legg= n359/1992, nella rif=rita pianificazions per il
risanamento della finanza pubblica, che le entrats derivanti dal Capo II "sono rissrvate all'zrario
e concorrono. anche attraverso il potenziamento di strumenti antisvasions, «alla coperumra degli
oneri per il servizio del debito pubblico. nonchs alla realizzazions delle linss di politca
economica ¢ finanziaria in funzions degii impegni di risquilibrio d=l bilancio assumti in sed=
comunitaria»” (ex art.13). II che rende evideme= il riferimento agli accordi di Maastricht.

Con l= menzionate finalita si coordina quindi il ripenno programma di riordino delie
pmmcipaﬁqgideﬂoSmosiwhéﬂﬁcawd:uelmodimissionidﬂezsa:dﬁﬁnm"ﬂk
riduzions dsl debito pubblico (ex comma 2. art.16 cit.)". '

Lo st=sso programmato riordino delle cennate partecipazioni trova poi compiutezza
demandando il legisiatore al CIPE il potere di "delibsrare ia trasformazions in socicta per azioni
di enti pubblici economici, qualunque sia il loro settore di artivitd”. E le deliberazioni d=l CIPE
producono i medesimi effetri d=lia legge n 359/1992 (=x art.18).

Nel riferito quadro legislativo. le Sezioni riunits colgono dus diverss scansioni, ovvero
dus momenti op=rativi (in ragions di proprie finalizzate connotazioni, normativarments previste) \é
- che costiscono, nel medesimo quadrv izgislativo, ordine ne! sistemz delle privatizzazioni - ‘r\%
dus scansioni quindi che sono discipiinat= da distints disposizioni di legge, riferibili 2 cizscun
momento opezativo, anche se il primo momento operativo € poi con il secondo (attuativo della
privatizzazione) certamente da coordinare.

' Nella prima scansions va ricondoto il riassetto (o la revisions) delle concessioni, n=i
singoli settori di imtervento. nel proiilo giuridico/sconomico. dsi rappor - pressist=nt ¢ nUOVi -
tra Je amministrazioni dello Stato e le socista concessionarie partecipate (ex artt.14 = 15 cit).

Preveds, infani, il legislatore che l= concessioni "de quibus” sono disciplinate "dalle
amministrazioni competsnti «in conformita alle disposizioni vigenti». Ove la materia non sia
regolata da leggi pressistenti, la disciplina sara stabilita dall'atto di concessione in conformita ai

principi generali vigenti in materia” (x comma 2, stesso art.14).



Senato della Repubblica - 1172 - Camera dei deputati

XIO LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Nella seconda scansions va considerato il ripstuto "programma di riordifio” di dens
partecipazioni, coms previsto dal menzionato art.16, legge n.359/1992, disposizione questa
certamente da coordinare con I'art 25 deila leggs n.287/1990 (innanzi richiamate) circa i poteri
intestati al "Governo in mat=ria di op=razioni di concentrazion=".

E tale programma di riordino si coniuga inscindibilments con la "valorizzazione delle

‘pa:mpanom stesse” nells dinamica delle successive op=razioni di privatizzazions, ossia di
dismissione delie medesims partecipazioni, nel perseguire la delin=am finaita della "riduzions
del d=bito pubblico”.

. Cosi precisate le linse di indirizzp op=rativo, il legislatore - per 'int=ro settore della
viabilit nazionale, insrents alle autostrads (=d involgents sia le socicth partecipate dalia mano
pubblica ¢ sia le imprese private concessionzarie) - ha inteso provvedere, per quanto amtiens aila
prima scansione (al riordino d=i rapporti ra 'ANAS e tunts Iz societd concessionarie) con
l'art.11 della successiva legpe 23 dicembrs 1992, n.498 (recants "int=rvent urgenti in mat=ria di
ﬁmzapuﬁﬁiiu").

Al riguardo, prevede il legislators che il "Comitato imterministeriale per ia
programmazions economica (CIPE), su proposta del Ministro dei lavori pubblici, di concerto
con il Ministro de! tesoro e con il Ministro del bilancio ¢ della programmazions economica
«cmana direttives”, in particolare "per la revisions dslle convenzioni e degli atti aggiuntivi che

disciplinano le concessioni autostradali, nonché per la revisions, a partire dallammo 1994, dellz
tariffe amostradali, «tenmto conto d=i piani finanziari, delie variazioni del costo d=lla vite. d=i \%‘
volumi d! waffico e d=i dati scaturenti dagii indicatori di produttiviza»” (comma 1, art.11 cit.). Q\\

La stensijon= della riferits norme "sia alle imprese private che a quslie pubblichs o a@\
prevalente partecipazions statale” trova risconmro, per quanto gia osssrvato (cir. prg2), nella
ripetuta disposizione dell'art.8 della legge n.287/1990 "per la turela della concorrenza ¢ del
mercato”.

Circa la seconda scapsions, sul riordino dslle part=cipazioni dello Stato, il medssimo
legislatore - psr quanto inerisce al semors autostradale, e specificaments "per favorirs il
processo di dismissiond deils Societh Amostrads S.p.A." - ha prowveduto ad abrogare "Tart.16,
primo comms, della legge 24 luglio 1961, n.729, «limitatament= alla parte in cui impons
allTstituto per la ricostruzions industriale (quale Holding) di detenere la maggioranza delle
azioni della concessionaria, ed il primo comma dell'art.6, della legge 28 marzo 1968, n.385,
come sostituito dall'art. 10 dzlla legge 12 agosto 1982, n.531»" (ex comma 6, art.10 - in rubric,



Senato della Repubblica - 1173 - Camera dei deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

"Prezzi ¢ tariffe" - legge 24 dicembre 1993, n.537, recante interventi corrsttivi-di finanza
pubblica). _

L2 medesima disposizions, di cui al csnnato art. 10, legee n.537/1993, ¢ certamente poi
da coordinare - ai fini delle menzionate dismissioni delle part=cipazioni in mano dsllo Stato -
non soltanto con il ripstuto art.16, leges n.359/1992, ma altresi con la lspge 30 luglio 1994.

*13.474 (di conversionz, con modificazioni, d=I D1. 31 maggio 1994, n.332 - recants norms per
laccelerazione delle procedurs di dismission= di part=cipazioni dello Stato e degli enti pubblici
in societk per azioni) nonché con la leggs 14 novembrs 1995, n.481 (sulls nomms per la
concomrenza ¢ 2 regolazione d=i servizi di pubblica utilitd Istituzion= dell= Aworita di
regolazione dsi servizi di pubblica wilita).

Dalls considerazioni svolts - ¢ con riferimento al primo momsnto operativo circa il
Hizssetto 0 la revisions dsi rapporti tra le amministrazioni competensi =d i singoli settori di
intsrvento attribuiti alle societd concessionaric (=x art. 14, legge n.359/1992) - le Sezioni riunit=
rilevano che I'art 14 cit. pon si appiica altresi (oktre che alla societs "AUTOSTRADE S.p.A.",
PST quanto gia osservato , cfr. prg.3) a tutto il comparto d=lle societd concessionarie amostradaii
& cid proprio per la vigenza d=l successivo & menzionato art11. legge n.498/1992. involgems la
disciplina revisionale delle convenzioni di tutte le mesdesime societh concessionarie (sia
partecipate dalla mano pubblica e sia impress privats). _

Tale prima precisazions rende ancor piu cvidente il condividers quanto rilevaro.
specificaments, dalla Sezions del controllo (cfr. pre.3, deiib. n.136/1997). a conclusions d=Il'

"excursus legislativo”™ svolto, sullintero setiors dalls concassioni amminisirative di costruzions

/7"\//\ /

¢ di gestiope di* amoswade, secondo cui l=+ medssime concessioni (intestate ai singoli
concessionari, quali sogg=tti pubblici - o0 in mano pubblica - = soggeni privati) "che di norma
hanno durata trentennale (ex art.2, legge n.729/1961). possono essere prorogate ssclusivaments
per ristabilire condizioni di equilibrio nei piani finanziari che ie supporano. quando il
concedent= pon ritenga possibile /o conveniems - in relazions 2 murate ¢ sopravvenuis
esigenze - agire sulle altre due componenti d=l rapporto, ¢ cio il contributo dello Stato =d il
regime tariffario”.

1l piano finanziario, pertanto, ¢ un "prius” (oltre che per e convenzioni inerenti alle
nuove concessioni) “"per la revisione delle convenzioni autostradali”, gid esistenti, ¢
consegusntements ¢ un “prius” ai fini della leginimita della proroga delie concessioni

originariaments assentite.
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Tanto ¢ desumibile (in dispart= dalla legislazione puntualmente richiamata dalla
Sezions d=l controllo) dallo stesso art.11 (comma 1), Jegge n.498/1992, nonché dalle relative
norme di athrazion=, quali le direttive CIPE in data, rispsttivaments, 21 ssttembre 1993; 7
dicambre 1994; nonché 20 dicembre 1996.

Si specifica, infatti, nella direttiva dsl 1993 che il "piano finanziario ¢ il documento
contabile che consent= la valutaziops sconomica e finanziaria dell'amivita oggetto della
concessions ai fini di cui ai punti 1 e 2" (inerenti al regime= tariffario); nella successiva del 1994
(considzrate altrssi )= disposizioni contenute 2l menzionato art 10 della lsggs n.537/1993)
all'art3 (in rubrica "Piani finanziari") il t=ma ¢ affrontato con maggiore dettaglio ai fini di
compiutezza degli elementi che compongono i piani stessi; mentre nella direttiva del 1996, che
definisce lo “schema regolatore a regime® p=r la revisions di tunte le convenzioni che
disciplinano le concessioni autostradali (revisions da concludsre entro il 31 dicembre 1997,
tsrmins poi prorogato al 30 givgno 1998, dalia dirsttiva CIPE del 18 dicembre 1997) si precisa
che "il piano finanziario rappresenta il supparto all'inquadramento istinzionale della reizzions
2 ents concedente £ socicta copcessionaria”.

E' pertamo non conforme a legge - nel quadro della rifarita legislazione che disciplina
le concessioni di costruzione ¢ di esercizio di autostrade - aver invertito l'ordine del sistema di,
revisione della convenziope, di cui in epigrafe, non essendo la proroga ventennals d:ltl\t
concessions, accordata (sino al 31 dicembre 2038) alla societa "AUTOSTRADE S.p.A.", il
nisultato della elaborazions prioritaria del ripetuto piano finanziario (in ragions di tutte le sus

%7?%.

componenti. nommativaments previste), risultalo che rende leginime iz stessz prorogz. secondo
12 medesima legisiazione innanzi richiamata.

Osservano le Sezioni riunite che la valenza del rilisvo trova conferma altrssi nezlis
menzionate ¢ ripstute argomentazioni dell’ Amministrazions dei lavori pubblici nell'affermare
"che comunqus I'sntita dslla proroga disposta per legge (ex art14, legge n.359/1992) non si
discosta di molto dal periodo di proroge che sarebbe necessario 2 definire le numerose
psndenze che Is vicende del rapporto non hanno risolto, anchs s volesss intendersi la proroga
come swumento di composizions transativa delle vertenze, attssa la nota consistenza
qualitativa e quantitativa delle pretese fane valere dalla concessionariz, anche sotto il profilo
della maggior durata del rapporto” (cfr. pg.9, relazione unita alla nota del Ministro dei L.pp.,
prot. n.342/98, di richi=sta di riesame del decreto n.314/1997, di cui in epigrafe).
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Pertanto, le Sezioni riunite con le motivazioni che precedono - ed in partiSolare sulla
non applicabilita dell'art 14 della legg= 359/1992 non soltanto alla socictd "AUTOSTRADE
S.pA." (cir. prg-3) bensi allint=ro settore d=lle concessioni autostradali - confermano il rilievo
conclusivo della Sezions del controllo s=condo il quals il piano finanziario, aliegato alla nuova
convenzions con la medesima Socicts, che si sviluppa fino al 2038, "«nz! presupposto di

_acquisire i 20 ammi stabiliti dalla legge n.359/92», ¢ basato su un emoneo presupposto che si
pone in evidents conrasto con la normativa speciale che regola il settore autostradale e con le
specifiche (¢ piis recenti) leggi di finanziamento d=i nuovi investimenti da realizzare in regime
di concessions” (cix. prg-3.2, dsiib. cit.).

Con I stess= motivazioni ¢ precisazioni svolts - seguendo il presente modulo delia
interpretazione sistematica del ripstuto art.14, tasté cit. - le Sezioni riunite evidenziano pure
(p=r quanto in premesss del presents prg.) il sostanziale rilisve, insrents al profilo economico.
per il mancato rapporto di imtercommession=, sscondo legge, trz piano finanziario =d il valors
delia promgavan:male d=lla concession= accordata alla societd "AUTOSTRADE S.p.A."

Segus quindi 'esame dal sscondo profilo (di cui nella siessa premessa di quasto prg.)

circa le argomentazioni addotts dall Amministrazione d=i lavori pubblici innanzi alla S:zion‘%

del controlio € ribadite avanti alle S=zioni riunite. O

Le riferite arpomentzzioni mirano a superare il ripstuto e sostanziale rilisvo su!..%
proroga ventznnale generaiizzata della concessions "de que” (e art.14, Jeges n259/1992) - in
breve, la censura involgent= il t=st¢ menzionato mancato rapporto di intsrconnsssions 2 piano
finanziario ¢ la cennata proroga - r=ndendo manifesto il palese sforzo ermensutico delia stess2
Amministrazions n=l voler tramutare la situazions giuridica dsl rapporto concessorio. intestato
alla societh "AUTOSTRADE S.p.A.", da concessions "di cosmuzione ¢ di gestione di
autostrade” (da ultimo, cfr. art.10, comma 6 cit, leggs 537/1993) in "concsssions di servizio
pubblico”.

I richiamato sforzo ermep=nico non & condivisibile, ad avviso dslle Sezioni riunite.
contrasta con la legislazione speciale che discipiina le concessioni amministrative di
costruzione e di essrcizio (o di gestions) di autostrade, coms—osservato dalla Sezione del
controllo (cfr. delib., prg.3.3) - rilievo che va in questa seds confermato - ¢ contrasta ancora,
come di séguito precisato, con il modulo desumibile dalla imerpretazions sistemarica_(pur
riferita in qussto prg.) sia dell'art.14, legge n359/1992 (per quanto incrisce al setior= delle
societd concessionarie partscipats dalla mano pubblica) e sia, per l'intero settore della viabilita
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autostradale, distintamente, con le finalitA d=i menzionat articoli 11, legge n.498/1992
(revisions delle comvenzioni che disciplinano le concessionmi autostradali) e 10, lsgge
n.537/1993 (disposizione qussta preordinata, tra l'altro, a “favorire il processo di dismissione
dells partecipazioni d=lla Socistd Autostrade S.p.A.", ex comma 6).

Per compiutezza e chiarezza espositiva - considerati anche i riflessi che derivano sulla
Xevisiops delie convenzioni dslls alr= ¢ numeross concessioni autostradali - ravvisano le
Seczioni riunite dover riassumsre le motivazioni addotte dall'’ Amministrazione, "in parte qua”, =
coglisre il riferito contrasto (nsl quadro della prospsttata interpretazione sistematica) tra le
st=sse motvazioni e la legislazions vipents.

Coms pumuaimente riassunto, in fano, pella deliberazion= n.136/1997 in riesame (cfr.
pge.8 ¢ 9). & come ulteriorments ribadito pelia refazions delI'Ufficio studi e legislazions del
Ministero d=i lavori pubblici (relazions unita alla ripetuta nota n.342/98 del 30 gennaio 1998, di
cui in epigrai® - con cui il Ministro d=i lavori pubblici he richiesto il riesame del menzionato
decreto n314. in dara 4 agosto 1997, da parte di quests Sezioni) - I'Amministrazions premette,
innanzi wio, che «per effetto delia evoluzions legisiativar il rapporto A amministrazions
concedsnts ¢ societh concessionaria prasente aspetti che consemtono di discostarsi dal
paradigma concenuale della mera costnzions e gestions, "dando vita ad um rapporto in cui |
I'aspetto gestionale ha rilisvo assolutaments predominant=, mentre accessorio e sgumentale sx\é
ateggia l'asp=tio meramente costruttivo”. %\‘é

Da 1ale prem=ssa, ad avviso d=| Minist=ro dsi lavori pubblici, l'attivitd demandata alla
societd "AUTOSTRADE S.p.A." non sar=bbe riconducibile "pell'ambito dei lavori pubblici,
almeno secondo il concetto di costnzions e gestons introdotto dalla Comunitd europea e

recepito dalla pii recents legislazions nazionale, «ma si configura come concsssions di

1
<

esercizio di infraswrutizran”,

Conciude. quindi, 'Amministrazions (p=r quanto presentements rileva) che la
menzionata amiviti - imsstata a detta Socistid - non porsbd= nsppure qualificarsi «ssrvizion,
secondo I esigenz= concorsuali dentate dalla direttiva 92/50/CEE ¢ dalla legislazions nazionale
di recepimento (il decreto leg.vo n.157/1995), "in quanto la normativa comunitaria regola gli
appalti di servizi menue «l'esercizio di rete autostradale» rientra tipicaments nelia fattispecie
concessoriz, «traslativa del potere al fine dell'esercizio di un pubblico servizion®.

Nella successiva relazione, in data 30 gennaio 1998, dell'Ufficio studi e legislazions
de] Ministero dsi lavori pubblici (unita alla ripstuta nota n342/98), nel ribadire tutte le riferite
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argomentazioni, si insiste ancora "per la fondatezza della tesi che qualifica l'attivita“Svolta dalla
S.pA. AU;I'OSTRADE come «concessione di servizio pubblico» ¢ non come Ww di servizi,
né tanto meno come concessione di costruzione ¢ gestions di lavori pubblici”.

La stessa Amministrazione - a conferma e conforto delle prospettate argomentazioni -
richiama ulteriormente e specificamente, in questa sede, il parers reso dal Consiglio di Stato,
Sez L n.2228/96, in data 9 ottobre 1996.

Detto parere ¢ stato est=so - a séguito di richiesta della Presidenza del Consiglio dei
ministri (Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi), in data 13 settembre 1996 - in merito
al qussito posto "sulla necessita della costituzions dellautoritd di garanzia ai fini della
dismissione della societa Autostrade (art1 bis d=1 D.L. 332 del 1994 convertito in legge n.474
dsl 1994)". .
Cosi riassunte le argomentazioni dell’Amministrazions, le Sezioni riunite, nel ribadire
quanwgiios;ervaw(c&.prggch),chimisoomansomcheﬂ «Caso concrsto» va innanzi tutto
ricondotto nella disciplina dellordinamento interno (compatibilita tra norma ordinaria ¢
legislazione 2 livello costituzionale) ¢ quindi, superata detta verifica di compatibilita, mﬁw
questa verifica alla legislazione comunitaria. Q

Nei riferiti termini, affermata la gerarchia delle fonti normative (nei limiti che q__m%
interessano la pronuncia da rendere), osserva il Collegio che la revisione della convenzione "de
qua” - in merito alla questions all'esame, sulla legittimitd della proroga ventennals d:lia
concessione accordata alla societa "AUTOSTRADE S.p.A." - trova compiutz disciplinz nsliz
menzionata legisiazione nazionale (che presentement= non contrasta né con la legislazions a
livello costituzionale né con quelia comunitaria).

Condividono le Sezioni riunite quanto, al ﬁguado. osservato dalla Sezione del
controllo secondo cui anche nsi pil recenti intervent legislativi, inerenti al comparto
autostradale, il legislatore non ha mai abbandonato il paradigme dellz concessions di
costruzione  gestione di dette opere viarie.

Puntuale ¢, pertanto, il richiamare la ripetuta disposizione dell'art. 10, comma 6, della
legge n.537/1993 ove - proprio nella sede in cui il legislatore intende favorire il processo di
dismissione delle partecipazioni da parts dell'Amministrazione dsllo Stato (Ministero del
tesoro) - si riconferma la titolaritd della concessione intestata alla societa "AUTOSTRADE
S.p.A." secondo il modulo wradizionale della concessione di "costruzione ¢ di gestions di

autostrade”.
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Ed ¢ altresi da condividere - togliendo all'interprete qualsiasi residuale parplessit, in
merito alla qualificazions delle medesime concessioni - il riferimento alla disposizione del
successivo comma 8, art.10 cit., in conformita del quale, con il rinnovo delle convenzioni da
revisiopare in applicazions dell'art 11 d=lia legge n.498/1992 (che in=risce al «caso concreto» in
esame), "si definisce la natura privama dell'amtivita svolta dalle societd concessionarie di
autostrade" (cir. delib. cit. - prp.3.3).

Rimane da considerare il t=sto d=! menzionato parere n.2228/96 del Corsiglio di Stato
- specificaments ed ulteriorment= invocato dall' Amminiswrazione dei lavori pubblici - che
verrebbe a confarmare. in merito alla fanispscie all'ssame delie Sezioni riunits (la revisions
della convenzions "de qua”. conclusa ai sensi dell'art.]] testé cit), che l'amtivita svolta dalia
societs "AUTOSTRADE S.p.A." ¢ riconducibile nella «concessions di servizio pubblicor.

Anche tale argomentazions va disattesa.

Osserva in merito il Collegio, per quanto innanzi rilevato ed emerso dalla riferi
interpretazions sistematica del cennato Capo IN (arte 14 e sgg.) della l=gge n.359/1992, nonche
dell'art.11, della legge 498/1992 (e relative norms di artuazione, emanats dal CIPE con e
menzionate diretive). che il ripstuto parsre n.2228/96 del Consiglio di Stato, in ordins alle
valutazioni emerss, si appalesa - circa il «caso concreton, all'esame, la revisions della

Ko,

convenzions "ds qua” - non invocabile. proprio per la diversita dell'oggetto su cui tale parere ¢
stato reso.

%5

L'Amministrazions pons in esser una paless commistions ta la legisiazions che
discipiina la revisions delle convenzioni amosiradaii ¢ la lsgisiazions, purs innanzi richiamaza.
relativa al procedimento di privatizzazions, al procedimento ciod (psr quanto preseat=ments
rileva) di legittima dismission= delle partecipazioni dello Stato, componenti il capitale sociale
della medesima societd "TAUTOSTRADE S.p.A."

La Presidenza del Consigiio dei ministri ha infati richiesto di conoscere dall'Organo di
consulenza giuridico/amministrativa d:ll6 Swato - nella vigenzae delis menzionats leggi
0.474/1994 (ex art.1/bis € 2) ¢ n.481/1995 (=x art.] e 2) - se sussista "la necessita o meno della
costituzions dell'organismo indip:.nd:ntz (la c.d. "Authority”) ai~fini della dismissions delia
quota di controllo della Socista Amosu'adz". & cid ai sensi degli articoli 1/bis e 2 della predetta
legpe n.474/1994 recanti norme per l'accelerazione delie procedure di dismissione di

partecipazione dstenuts dalla mano pubblica.
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Nella relativa disamina, precisa il Consiglio di Stato, si & "in presenza di una Societa
avente coms suo compito precipuo «oltrs alla costruzions delle infrastrutture autostradali su
larga parte del temitorio nazionale, anche la gestions del relativo servizion - tanto da essere
qualificata concessionaria di rete (ex art.1 legge 28 marzo 1968 n.385)" - di talché viens meno
qualsiasi dubbio sulla rilevanza pubblicistica di tale servizio, con consesgusnte riconoscimento
della potenziale sua assoggettabilita alla speciale disciplina dettata dal citato art.1/bis.

Dispons dstto articolo che l= dismissioni dslle partacipazioni azionarie dello Stato ¢
degli enu pubblici nelle societh per azioni di cui all'art2 della medesima legge (ove prevedesi
l'attribuzions di "poteri speciali” al Ministro del tesoro, da riconoscers n=i relativi stanuai , prima
di ogni atto che determini la perdita del controlio da parte dello Stato st=sso) sono subordinats,
dente dismissioni. "alla creazions dj organismi indip=ndenti per la regolarizzazions dslle tariffe
«d il comyollo d=lla qualiti dei servizi di rilevant= inter=sse pubblico”.

Precisa al ripuardo il Consiglio di Stato che "soio le societt sogpstis 2
regolamentazions tariffaria possono dunqus essere considerate destinataric della disciplina di
cui al citato art 1/bis, purché ricorra l'ulteriore condizion=, desumibiie dalla stessa norme, d=l
loro assoggettamento alla procethra contenmta pell'art2, finalizzara® all'inserimento, nel loro
statito, degli speciali poteri previsti a favore dell'azionista pubblico (il ¢.d. golden share)”™.

Dacxoconsezu:,nzlcasod.uaSom-:amm.,cn: "l'approntamento delia
xnnastmttmaelasuazsuonesncomp:n-moatalpxmtodaasmgsx-azssnon-munv-ro \

proprio pubblico servizio”

Pertamto. conclude il Consigiio di Staie, possono assumere rilievo le ragioni amou.%
dalla Presidenza del Consiglio dei ministri - p=r sscludare la necessita della previa costinuzions
dsll'organismo indipendents (dell'Authority) - unicaments "sotto I'aspstto chs non occorrs la
previsione di riservare speciali poteri, da introdurrs nello stanno dslla Socista Autostrade.
prima di procedere alla cessione della quota di controlio, anche se si trana di una impresa chs
gestisce un servizio di pubblica urilita”. )

La diversa menziopata finalitd (iperente al procedimento di privatizzazions deli
panecipazioni azionarie detenute dallo Stato in detta Societa concesSionaria) per la quais € stato
richiesto il parers dell'Organo consultivo ¢ Ie conssguenti motivazioni rese (nell'interpretare la
legislazione relativa alle procedurs di dismissione delle medesime partecipazioni) in cui si
riconosce, in capo alla stessa socista "AUTOSTRADE S.p.A.", «la gestione di un servizio di
pubblica utilitai» non comsents, in verun profilo, denegars - nel procedimento relativo alla
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revisione della convenzions - la situazions ghuridica della concessione di costruzione e di
gestions di autostrade, per txtti i conseguenti eff=tti di legge.

Si rende cosi manifesto il paless vizio logico che incide sulle argomentazioni
d=I'Amministrazions che vanno cosi disattese.

Consegu= che non ¢ conforms 2 lepe= I'applicazions dell'art.14 de=lla legge n.359/1992
in sede di "revisions d=lie convenzioni ¢ d=gli arti aggiuntivi che disciplinano l= concessioni
autostradali”.

Non ¢ pertanto conforme a leges la convenzions. in =pigrafe menzionatz. in cui viens
attribuita alla societa "AUTOSTRADE S.p.A." una proroga ventznnale d=lla concessions (con
scadenza 31 dicembre 2038) in mancanza de} rapporto Gi interconnessions. normarivamsnts
previsto, tra pisno finanziario ¢ la medssima prorogz. '

5 Dalle estess considerazioni ¢ com le motivazioni svohe nei precedenti paragrafl,
considerazioni ¢ motivazioni che convincono le Sezioni riunite sulla dedotta illegittimita della
riferita proroga vent=nnale dslia concession= intsstara alla menzionata Socista. coﬁs:gmpm:h

non conformita a legge deil'xoggenon delia medesima convenzions. stipulata il 4 agosto 1997 -

in particolare dsll'art2, come sostituito dal successivo art.2 dell'atto aggiuntivo, conciuso tra le

stesss parti (ANAS e socicta "AUTOSTRADE Sp.A.") il 15 gennaio 1998 - «oggetton deils 5
copvenzione in cui sono specificati gli intsrventi per nuovi lavori ¢ nuove opere previsti n-_\<
piano finanziario, N
La non conformit a legge deliz proroga ventemnale della concessions in m?&\
coinvolge altresi la c.d. "varians di vaiico”. illsginimitz che le Sezioni riunite non ravvisano
superabile a séguito delle deduzioni fatte proprie dall' Amministrazions dei lavori pubblici chs.
nella fattispecie, prospetta le ipotesi sia d=ll'appalto di servizi e sia delle concessioni di lavori,
rendendo emblematiche, ovvero contraddittorie. Ie stesse deduzioni.

g

Tale conclusions ¢ pertanto assorbents rispetio alle ulteriori questioni. a cui potrsbbs
dar luogo la disposizions dell'art.., comma 87. d=liz isgge 25 dicembre 1996, n.662 (=
successive integrazioni). o

La valenza dei ripetuti proiili di rilisvo. rappressmati pei paragrail che precedono, ras
ulteriore conferma - in punto di diritio - nella stessa nota (prot. n.342/98), dzl 30 gennaio 1998.
ds] Ministro dei lavori pubblici, in indirizzo al Presidente della Cone dei conti, con cui si
richiede il riesame da parte delle Sezioni riunite del decr=to n.314, in data 4 agosto 1997, di

approvazione della convenzions in epigrafe, a séguito della interveputa e menzionata



Senato della Repubblica - 1181 - Camera dei deputati

XIIT LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

deliberazione del Consiglio dei ministr. ai sensi dell'art25, comma secondo, del T.U.
n.1214/1934.

Nella riferita nota si considera che "l'ottemperanza” alla deliberazions d=lla Sezione
del controllo "avrebbe dsterminato un ulteriore limite al processo di privatizzazions la cui
certezza e rapidita dei tempi di attuazions rappresentano uno dsi momenti qualificanti
dell'attuale politica economica del Governo ¢ come tale funzionale al risanamento del bilancio
pubblico”.

Le Sezioni riunite, pertanto, confermano Ie osservazioni formulate dalla Sezione del
controllo con ie precisazioni ¢ con le motivazioni riferite nella presents deliberazions.

Tutto cio premesso e considerato, Is Sezioni riunits - esaminati gli atti prodotti nella
loro compiutezza ¢ rilevata altresi la conn=ssione esistents tra la convenzions, rep. n.230.d=l 4
agosto 1997 (conclusa tra I'Ente nazionale per le strads -ANAS- ¢ la societd concessionaria
"AUTOSTR_ADE S.p.A.") e 12 convenzione aggiuntiva, in data 15 g=nnaio 1998, stipulata tra le
stesse parti - ravvisano non conforme a legge le convenzioni stesss, nonchs il relativo piano
finanziario, ¢ per l'effetto i decreti di approvazions delle medesime convenzioni, decrsti sui
quali - ai sensi dsll'art25, comma sscondo, del T.U. delle l=ggi sulla Cone desi cont
n.1214/1934 - va ordinata la registrazione ed apposto il visto con riserva.

P.QM.

ordina che il decreto del Ministro dei lavori pubblici, di concerte con il Ministro del tesoro
n.314, in data 4 agosto 1997 ed il decreto del Ministro dsi lavori pubblici, di concerto con il
Ministro dsl tesoro, bilancio ¢ della programmazione economica, n.30/DICOTER/Segr., in data
9 febbraio 1998, siano registrati previa apposizione del visto con riserva dalla compstents

Del=gazione dslla Corte dei conti presso il Ministero dei lavori pubblici.

Disponz altresi che la presents deliberazione sia comunicata agli Uffici di Presidenza

delle due Camere dzl Parlamento.

Il Presid

[l Relatore
(/Wl o0 ? !
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Depositata in Segreteria il J_ g HQR. 1998

Il/DIRIGENTE
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ALLEG. 12

PARERE

al sensl

dell’art.22 della l12gge 10 ottobre 1990, n.287

1n meriio alle proroghe relative alle concession autoswradali

mviato
al Presidente dell’AN.A.S.

al Ministro dei Lavor Pubblici
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007P7 Fomras, 2 Z HQG' 1998

Proc. S/198 e Loan, 26 . &L 05 28752
Prot. no 01 36

Dott. Giluseppe D’ Angiolino
Presidente AN.A.S.

Ente nazionale per le srade
Via Monzambano 10

00185 Roma

L’ Autorita Garante della concorrenza e del mercato esprime qui un
parere, ai sensi dell’art. 22 della legge 10 ottobre 1990 n. 287,.1in merito
all’avvenuta proroga della concessione per la costruzione e Pesercizio di
tTatte autosmadali a favore della societa Autostrade S.p.A. e alla volonta
manifestata da parte dell’A.N.A.S. di procedere allo stesso modo per quanto
riguarda le alre societa titolari di concessioni autostradali.

In linea generale I’Autoritd ritiene auspicabile che 1l rmnovo delle
concessioni per la gestone di tratte autosiradali avvenga con l'ausilio di
procedure ad evidenza pubblica.

La gestone di ogni singola tratta autostradale, infatt, pud essere
considerata un mercato dai confini geografici distinti che presenta
caratteristiche di monopolio mnaturale. Pertanto, 1’individuazione del
destinatario della gestione in monopolio di uno o piu tronchi autostradali
atraverso il meccanismo della gara & il metodo pit idoneo a consentire di
replicare i meccanismi concorrenziali in tall mercati.

La proroga automatica delle concessioni in essere non consentirebbe di
cogliere i benefici che deriverebbero dalla periodica concorrenza per
I’atfidamento atraverso procedure ad evidenza pubblica.

L’ Autorita € inoltre dell’avviso che la dove la concessione da rinnovare
riguardi una parte della rete autostradale che, per le sue caratteristiche, si
presti ad essere ripartita in pil tratte, queste ultime possano essere affidate in
gestione a soggeit diversi attraverso il ricorso a meccanismi concorsuali. Una
simile procedura favorirebbe I'introduzione di forme di concomrenza’
comparativa che, attraverso il confronto delle prestazioni economiche dei



