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Premessa	

ì  Fino	agli	anni	novanta,	 la	realizzazione	di	 infrastruCure	è	stata	
principalmente	 legata	 alla	 disponibilità	 di	 risorse	 pubbliche,	
mentre	negli	ulHmi	due	decenni	ed	in	misura	maggiore	a	parHre	
dalla	 crisi	del	2008,	questo	Hpo	di	provvista	ha	potuto	coprire	
solo	un’esigua	parte	dell’effeMvo	fabbisogno.		

ì  Si	 sono	 conseguentemente	 sviluppaH	 dei	 meccanismi	 volH	 a	
favorire	il	concorso	dei	privaH	tramite	strumenH	di	partenariato	
pubblico-privato	 (PPP),	 anche	 nell’ambito	 di	 isHtuH	 più	
tradizionali	come	le	concessioni	di	lavori.	
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ì  Questo	 isHtuto	si	sostanzia,	al	di	 là	delle	qualificazioni	giuridiche	dei	
diversi	 ordinamenH,	 nella	 definizione	 di	 un	 rapporto	 tra	 la	 parte	
pubblica	e	quella	privata	in	forza	del	quale	quest’ulHma	si	impegna	a	
realizzare	un’opera	pubblica	con	risorse	in	tuCo	o	in	parte	proprie,	da	
ripagarsi	 poi	 con	 le	 entrate	 derivanH	 dalla	 gesHone	 dell’opera	
medesima	 per	 un	 dato	 periodo	 di	 tempo,	 decorso	 il	 quale	 l’opera	
rientrerà	nella	disponibilità	dell’amministrazione.	

ì  Nell’aCuale	 contesto,	 il	 ricorso	 a	 simili	 strumenH	 cosHtuisce	 non	
tanto	un’opzione	quanto	una	vera	e	propria	necessità	di	cui	 i	diversi	
Paesi	dovranno	tener	conto	nell’obieMvo	comune	(e	concorrente)	di	
aCrarre	 invesHmenH	privaH.	Questo	problema,	peraltro,	è	ancor	più	
importante	per	l’Italia	che,	a	fronte	di	un	fabbisogno	infrastruCurale	
consistente,	 sconta	 oggeMve	 difficoltà	 nell’interceCare	 l’interesse	
degli	invesHtori.	
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ì  Il	mio	compito	è	quello	di	ricostruire	 in	estrema	sintesi	 il	regime	giuridico	delle	
concessioni	 nel	 seCore	 delle	 infrastruCure	 di	 trasporto,	 in	 generale,	 ed	 in	
parHcolare	nel	 seCore	delle	autostrade,	e	ciò	anche	alla	 luce	del	nuovo	codice	
degli	appalH	di	 cui	al	D.lgs	n.	50/2016	che,	 come	è	noto,	ha	disciplinato	per	 la	
prima	volta	 le	concessioni	di	 lavori	e	di	servizi,	nei	seCori	ordinari	e	speciali,	 in	
aCuazione	della	direMva	n.	23/2014/UE.	

ì  Si	 analizzeranno,	 in	 parHcolare	 alcuni	 aspeM	 quali	 le	 fonH	 giuridiche	 e	 le	
caraCerisHche	della	disciplina;	 il	 sistema	di	governance	poliHco-amministraHvo;	
le	modalità	e	 le	procedure	di	 individuazione	delle	opere;	 le	 fasi	di	affidamento	
nonché	la	regolazione	del	rapporto	sia	sul	piano	provvedimentale	che	su	quello	
di	 definizione	dei	 rispeMvi	 diriM	ed	obblighi.	 E’	 evidente	 che	 l’approntamento	
delle	 infrastruCure	 nell’età	 della	 crisi	 porta	 ad	 un’inversione	 di	 tendenza:	
l’intervento	 da	 direCo,	 ossia	 tramite	 lo	 Stato	 finanziatore	 ed	 imprenditore,	
diviene	indireCo,	secondo	il	modello	dello	Stato	regolatore.	
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ì  Per	 aCrarre	 queste	 risorse	 ed	 affinché	 lo	 sviluppo	 infrastruCurale	 non	 si	
blocchi,	è	necessaria	la	capacità	dello	Stato	di	aCrarre	i	privaH	e	di	regolare	
la	loro	condoCa	nella	progeCazione,	costruzione	e	manutenzione	e	gesHone	
in	 modo	 che	 siano	 garanHH	 i	 vari	 interessi	 pubblici	 coinvolH	 insieme	 al	
rendimento	degli	invesHmenH.	

ì  Più	il	quadro	normaHvo	sarà	chiaro	ed	applicato	in	modo	coerente,	tanto	più	
le	 procedure	 di	 individuazione	 delle	 opere	 e	 di	 scelta	 del	 concessionario	
potranno	essere	celeri;	quanto	sarà	più	stabile	e	prevedibile	l’andamento	del	
rapporto	concessorio,	tanto	maggiori	saranno	le	opere	realizzate	dai	privaH	
nonché	 la	 quota	 di	 capitale	 di	 rischio	 ed	 invesHmento	 desHnato	 a	 questo	
seCore.	
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Le	fonti	giuridiche	

ì  La	normaHva	di	base	sulla	costruzione	e	concessione	delle	autostrade	in	 Italia	
risale	 alla	 L.	 21	 maggio	 1955	 n.	 463	 che	 assegnava	 al	 Ministro	 dei	 Lavori	
Pubblici,	 di	 concerto	 con	 il	Ministro	dell’Economia	 e	 il	Ministro	dei	 TrasporH,	
l’individuazione	e	 l’ordine	della	priorità	nella	costruzione	delle	autostrade,	un	
teCo	 alla	 contribuzione	 statale	 pari	 al	 40%	 e	 fissava	 la	 durata	massima	 delle	
concessioni	 a	 trent’anni.	 Il	 principio	 fondamentale	 era	 l’autofinanziamento:	 il	
gestore	doveva	fissare	il	pedaggio	in	modo	da	consenHre	il	pareggio	di	bilancio	
secondo	 il	 piano	 finanziario	 soCostante	 la	 convenzione	 sHpulata	 con	 il	
concedente.	 L’eccedenza	 dei	 ricavi	 da	 pedaggio	 rispeCo	 al	 piano	 finanziario	
veniva	devoluta	allo	Stato	a	parHre	dal	quinto	anno	di	esercizio.	

ì  Sulla	materia	interveniva	in	seguito	la	legge	24	luglio	1961,	n.	729,	recante	un	
piano	 di	 nuove	 costruzioni	 stradali	 e	 autostradali,	 che	 disciplinava	 la	
costruzione	e	l’esercizio	delle	autostrade	che	non	fossero	già	state	concesse	ai	
sensi	 della	 l.	 n.	 463/1955.	 Tali	 norme	 prevedevano,	 altresì,	 che	 i	 cosH	 di	
costruzione	 delle	 traCe	 autostradali	 da	 realizzare	 avessero	 una	 copertura	
finanziaria,	 assicurata	 sia	 mediante	 l’erogazione	 di	 contribuH	 statali,	 sia	
mediante	 l’autofinanziamento	 degli	 stessi	 concessionari	 sia,	 infine,	 aCraverso	
l’accensione	di	mutui	assisHH	da	garanzie	statali.	
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ì  La	suddeCa	norma	del	1955	–	così	come	le	successive	leggi	n.	729/1961	e	n.	385/1968	–	
hanno	 affidato	 alla	 società	 Autostrade	 la	 realizzazione	 di	 traCe	 autostradali.	 Negli	 anni	
immediatamente	 successivi	 sono	 poi	 state	 date	 in	 concessione	 ad	 altre	 società,	 spesso	
partecipate	da	enH	locali,	ulteriori	traCe	autostradali.	

ì  Si	 sono	poi	 susseguiH	una	serie	di	provvedimenH	 legislaHvi	volH	a	 sancire	 la	natura	
privaHsHca	 dell’aMvità	 svolta	 dalle	 concessionarie	 di	 autostrade,	 come	 la	 L.	 n.	
537/1993	 che	 ha	 abolito	 la	 garanzia	 dello	 Stato	 sui	 mutui	 contraM	 dalle	
concessionarie	a	prevalente	proprietà	pubblica	e	 l’obbligo	di	devoluzione	allo	Stato	
stesso	degli	uHli	eccedenH	 la	soglia	massima	dell’8%.	Tale	obbligo	è	stato	sosHtuito	
dal	 versamento	 del	 canone	 annuo	 di	 concessione,	 proporzionale	 ai	 ricavi	 neM	 da	
pedaggio.	

ì  La	 medesima	 norma	 ha	 inoltre	 posto	 le	 basi	 per	 il	 processo	 di	 privaHzzazione	 di	
Autostrade	Concessioni	e	Costruzione	Autostrade	S.p.a.,	abrogando	l’art.	16	della	l.n.	
729/1961,	 “limitatamente	 alla	 parte	 in	 cui	 impone	 all’Is4tuto	 per	 la	 ricostruzione	
industriale	di	detenere	la	maggioranza	delle	azioni	della	concessionaria”.	
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ì  La	 successiva	 delibera	 Cipe	 del	 20	 dicembre	 1996	 ha	 stabilito	 il	 meccanismo	 di	
adeguamento	annuale	delle	tariffe	sulla	base	di	una	formula	tariffaria	(il	price	cap),	
basata	sul	 tasso	di	 inflazione	programmata.	Sulla	base	di	 tale	delibera,	nell’agosto	
del	 1997	 veniva	 sHpulata	 la	 convenzione	 tra	 Anas	 e	 Autostrade	 concessioni	 e	
costruzioni	autostrade	S.p.a.	–	la	principale	concessionaria	del	paese	–	che	fissava	la	
durata	 della	 concessione	 fino	 al	 2038,	 prevedendo	 un	 rilevante	 programma	 di	
invesHmenH.	

ì  Una	profonda	modifica	del	quadro	normaHvo	è	stata	introdoCa	nel	2006	con	il	
decreto-legge	 n.	 262/2006	 che	 ha	 imposto,	 in	 via	 unilaterale,	 modifiche	 ai	
contraM	 di	 concessione	 in	 essere.	 Questa	 disposizione	 prevedeva,	 tra	 l’altro,	
l’obbligo	per	tuM	i	concessionari	di	acceCare	una	nuova	“convenzione	unica”,	
sosHtuHva	 di	 quella	 all’epoca	 vigente,	 prevedendo	 nella	 sua	 formulazione	
originaria,	 in	 caso	 di	 mancata	 acceCazione,	 l’esHnzione	 della	 concessione	 in	
essere	“salvo	l’eventuale	diri8o	di	indennizzo”	a	favore	del	concessionario.	
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ì  Il	 legislatore,	 al	 fine	 di	 coinvolgere	 i	 capitali	 privaH	 e	 terminare	 le	 opere	 già	 in	
canHere,	è	 intervenuto	sulla	disciplina	generale	delle	 infrastruCure,	 in	primo	 luogo,	
con	 il	 decreto-legge	 6	 dicembre	 2011,	 n.	 201,	 con	 cui	 sono	 staH	 fissaH	 criteri	 di	
priorità	nella	costruzione	di	nuove	 infrastruCure,	è	stata	disciplinata	 l’approvazione	
unica	 da	 parte	 del	 Cipe	 del	 progeCo	 preliminare,	 nonché	 l’alleggerimento	 e	 la	
semplificazione	 delle	 procedure	 di	 aggiornamento	 e	 revisione	 delle	 convenzioni	
autostradali.		

ì  Con	 il	 decreto-legge	 18	 oCobre	 2012,	 n.	 179,	 sono	 state	 previste	 misure	 di	
defiscalizzazione,	di	credito	di	 imposta	e	di	esenzione	dal	pagamento	del	canone	di	
concessione	per	le	opere	realizzate	in	partenariato	pubblico-privato	(PPP).	Il	decreto-
legge	 21	 giugno	 2013,	 n.	 69	 è	 poi	 intervenuto	 sul	 rafforzamento	 degli	 impegni	 di	
faMbilità	 e	 della	 cd.	 bancabilità	 delle	 concessioni,	 sulla	 riallocazione	 dei	 contribuH	
pubblici	 a	 fondo	 perduto	 e	 sull’’affidamento	 degli	 strumenH	 di	 finanziamento	 a	
caraCere	fiscale	e	finanziario.	
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ì  Un’importante	innovazione	nella	regolamentazione	del	seCore	autostradale	era	
stata	 introdoCa,	 infine,	con	 il	decreto	12	seCembre	2014,	n.	133	(cd.	Sblocca-
Italia)	 che,	 all’art.	 5	 prevedeva	 che:	 i	 concessionari	 di	 tra8e	 autostradali	
nazionali	possono,	entro	 il	31	dicembre	2014,	proporre	modifiche	del	rapporto	
concessorio	 anche	 mediante	 l’unificazione	 di	 tra8e	 interconnesse,	 con4gue,	
ovvero	tra	loro	complementari,	ai	fini	della	loro	ges4one	unitaria”.	Era	previsto,	
in	 parHcolare,	 che	 il	 nuovo	 piano	 finanziario	 presentato	 dalle	 concessionarie	
non	comportasse	ulteriori	oneri	a	carico	del	bilancio	dello	Stato,	assicurasse	la	
disponibilità	 delle	 risorse	 necessarie	 per	 la	 realizzazione	 degli	 intervenH	
infrastruCurali	previsH	nelle	originarie	concessioni,	nonché	il	mantenimento	di	
un	 regime	 tariffario	più	 favorevole	per	 l’utenza.	 Il	 decreto	prevedeva,	 inoltre,	
che	 l’affidamento	di	 lavori,	 servizi	 e	 forniture	 sopra	 soglia,	 ulteriori	 rispeCo	a	
quelli	previsH	dalle	vigenH	convenzioni,	doveva	avvenire	 tramite	procedure	di	
evidenza	pubblica	ai	sensi	del	Dlgs	n.	163/2006.Tale	norma	è	stata	poi	abrogata	
dal	nuovo	Codice	degli	AppalH	di	cui	al	Dlgs	n.	50/2016	(cfr	art.	217,	comma	1,	leC.	
rr).	
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Il	sistema	di	governance	statale	

ì  Il	 sistema	 di	 governance	 statale	 delle	 concessioni	 autostradali	 ha	 visto	 numerose	
trasformazioni	negli	ulHmi	anni.	Sullo	sfondo	della	modifica	del	quadro	isHtuzionale	
occorre	 rilevare	 come	 la	 materia	 “grandi	 re4	 di	 trasporto	 e	 di	 navigazione”	 sia	
divenuta,	con	la	riforma	del	Titolo	V	della	CosHtuzione,	una	materia	di	competenza	
concorrente	 tra	 Stato	 e	 Regioni.	 Il	 legislatore,	 al	 fin	 di	 evitare	 una	
“regionalizzazione”	 nella	 progeCazione	 infrastruCurale,	 era	 corso	 ai	 ripari	 anche	
dotando	 il	 precedente	 codice	 dei	 contraM	 pubblici	 di	 un	 meccanismo	 di	
superamento	dell’eventuale	dissenso	moHvato	di	Regioni	e	Province	autonome	(cfr	
art.	165	del	Dlgs	n.	163/2006).	

ì  Il	 sistema	 aCuale	 prevede	 che	 il	 ruolo	 di	 concedente,	 prima	 esercitato	 da	 Anas	
s.p.a.,	 trasformato	 nel	 2002	 in	 società	 per	 azioni,	 sia	 svolto	 dal	 Ministero	 delle	
InfrastruCure	e	dei	TrasporH	(Mit),	a	seguito	della	mancata	isHtuzione	dell’Agenzia	
per	le	infrastruCure	stradali	e	autostradali.		
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ì  Con	 decreto	 del	Ministro	 delle	 InfrastruCure	 e	 dei	 TrasporH	 del	 1	 oCobre	 2012	 n.	
341,	 è	 stata	 isHtuita	 presso	 il	 Ministero	 la	 StruCura	 di	 Vigilanza	 sulle	 Concessioni	
Autostradali,	 	 con	 funzioni	 di	 selezione	 dei	 concessionari	 e	 di	 aggiudicazione	 delle	
concessioni,	nonché	di	vigilanza	e	controllo	sui	concessionari	autostradali.	In	seguito,	
con	il	D.p.c.m.	11	febbraio	2014,	n.	72,	recante	il	regolamento	di	organizzazione	del	
Mit,	 sono	 state	 introdoCe	 alcune	 modifiche	 riguardanH	 le	 competenze	 dei	
diparHmenH	e	delle	relaHve	direzioni	generali	del	Ministero.		

ì  Nel	quadro	della	governance	 statale,	occorre	 soColineare	 che	 il	 d.l.	 n.	 201/2011,	e	
successive	modificazioni	ha	isHtuito	l’Autorità	di	regolazione	dei	trasporH.	La	norma	
isHtuHva	 prevede	 che	 l’Autorità	 sia	 competente	 “con	 par4colare	 riferimento	 al	
se8ore	autostradale,	a	stabilire	per	le	nuove	concessioni	sistemi	tariffari	dei	pedaggi	
basa4	sul	metodo	del	price	cap,	con	determinazione	dell’indicatore	di	produDvità	X	a	
cadenza	quinquennale	per	ciascuna	concessione;	a	definire	gli	schemi	di	concessione	
da	inserire	nei	bandi	di	gara	rela4vi	alla	ges4one	o	costruzione;	a	definire	gli	schemi	
dei	 bandi	 rela4vi	 alle	gare	 cui	 sono	 tenu4	 i	 concessionari	 autostradali	 per	 le	nuove	
concessioni;	 a	 definire	 gli	 ambi4	 oDmali	 di	 ges4one	 delle	 tra8e	 autostradali,	 allo	
scopo	 di	 promuovere	 una	 ges4one	 plurale	 sulle	 diverse	 tra8e	 e	 s4molare	 la	
concorrenza	per	confronto”	.	
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ì  I	compiH	dell’Autorità	nel	seCore	autostradale	hanno	natura	regolatoria	generale	e	le	
regole	così	definite	dovranno	essere	applicate	dalle	amministrazioni	concedenH	che	
dovranno	tenere	conto,	nell’esercizio	della	propria	discrezionalità,	dei	vincoli	definiH	
dall’Autorità.	 In	un	sistema	così	congegnato,	 i	poteri	di	vigilanza	e	di	controllo	sullo	
svolgimento	 del	 rapporto	 concessorio	 rimangono	 in	 capo	 al	 concedente	 e	
prevalentemente,	quindi,	al	MIT.		

ì  Il	ruolo	dell’Autorità	e	i	limiH	alle	sue	aCribuzioni	sono	staH	ben	delineaH	dalla	Corte	
CosHtuzionale	nel	giudizio	di	 legiMmità	 sulle	 competenze	della	 stessa	 in	materia	di	
trasporto	 pubblico	 locale,	 quale	 materia	 di	 competenza	 residuale	 regionale	 (cfr	
sentenza	n.	41/2013).	La	Corte,	dichiarando	infondata	la	quesHone	di	legiMmità,	ha	
chiarito	 che	 il	 compito	dell’Autorità	 è	quello	di	“de8are	una	 cornice	di	 regolazione	
economica,	 all’interno	 della	 quale	 Governo,	 Regioni	 e	 en4	 locali	 sviluppano	 le	
poli4che	pubbliche	in	materia	di	traspor4,	ciascuno	 	nel	rispeDvo	ambito”.	La	Corte	
ha	inoltre	sostenuto	che	il	compito	dell’Autorità	di	fissare	criteri	in	materia	di	tariffe,	
canoni	 e	 pedaggi,	 lascia	 impregiudicata	 la	 competenza	 in	 capo	 ai	 diversi	 soggeM	
dell’ordinamento	di	determinarne	in	concreto	i	relaHvi	corrispeMvi.	
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Le	modalità	di	affidamento	e	la	regolazione	del	rapporto		

ì  Le	 modalità	 di	 affidamento	 delle	 concessioni	 di	 costruzione	 e	 gesHone	 delle	
autostrade,	 ora	 disciplinate	 dal	 Dlgs	 n.	 50/2016	 erano	 in	 precedenza	 soggeCe	 al	
decreto	 legge	 8	 aprile	 2008,	 n.	 59,	 che	 rimandava	 all’art.	 144	 (Affidamento	 delle	
concessioni	di	lavori	pubblici)	e	all’art.	153	(Finanza	e	proge8o)	del	decreto	legislaHvo	
n.	163/2006.	

ì  Nel	 caso	 di	 opere	 considerate	 strategiche	 ai	 sensi	 della	 “Legge	 ObieMvo”,	 la	
progeCazione,	 la	 realizzazione	 e	 la	 gesHone,	 erano	 disciplinate	 da	 norme	 speciali	
sempre	contenute	nel	d.lgs.	n.	163/2006	(arC.	da	161	a	185).	La	realizzazione	delle	
infrastruCure	 strategiche	 era	 oggeCo	 di	 concessione	 di	 costruzione	 e	 gesHone	 o	
affidamento	unitario	al	contraente	generale	(arC.	172,	174	e	176).	

ì  I	 rapporH	 tra	 concedente	 e	 concessionario	 sono	 regolaH	 dalle	 convenzioni	 uniche	
redaCe	 ai	 sensi	 del	 d.l.	 n.	 262/2006	 e	 della	 successiva	 normaHva	 di	 caraCere	
secondario,	 entro	 cui	 sono	 individuaH	 compiutamente	 diriM	 e	 obblighi	 del	
concessionario.		
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ì  Nelle	 convenzioni	 sono	 disciplinaH	 sia	 obblighi	 di	 caraCere	 generale	 sia	
adempimenH	 puntuali.	 Con	 riferimento	 al	 concedente,	 i	 poteri	 disposH	 in	
convenzione	 per	 quest’ulHmo	 sono	 quelli	 di	 richiedere	 informazioni	 ed	
effeCuare	controlli;	di	emanare	direMve	concernenH	l’erogazione	del	sevizio;	di	
emanare	 direMve	 per	 la	 separazione	 contabile;	 	 di	 irrogare	 sanzioni	
amministraHve	 pecuniarie	 per	 inadempimento	 di	 obblighi	 contenuH	 nelle	
convenzioni;	 di	 segnalare	 all’Agcm	 eventuali	 violazioni	 della	 legge	 10	 oCobre	
1990,	n.	287;	di	intervenire	in	sosHtuzione	del	concessionario	in	caso	di	inerzia	
nell’adempimento	 degli	 obblighi	 previsH	 in	 convenzione.	 In	 parHcolare,	 il	
concedente	 vigila	 sul	 rispeCo	 da	 parte	 del	 concessionario	 degli	 adempimenH	
convenzionali	 e,	 nei	 casi	 espressamente	 stabiliH	 in	 un	 apposito	 allegato	 alle	
convenzioni,	può	applicare	sanzioni	o	penali.	
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ì  In	 relazione	 ai	 concessionari,	 tra	 i	 principali	 impegni	 previsH	 nelle	 singole	
convenzioni	in	capo	a	quesH	ulHmi,	si	segnalano	l’obbligo	di	gesHone	tecnica	e	
di	 mantenimento	 della	 funzionalità	 delle	 infrastruCure	 aCraverso	
manutenzione	e	riparazioni	tempesHve;	l’obbligo	di	trasmeCere	al	concedente	
il	 programma	 delle	 manutenzioni	 ordinarie	 da	 svolgere	 nell’anno	 successivo,	
nonché	 l’obbligo	 di	 trasmissione	 al	 concedente	 dei	 singoli	 progeM	
potenziamento	 e	 adeguamento	 della	 rete,	 nonché	 di	 manutenzione	
straordinaria;	 l’obbligo	 di	 organizzare	 e	 mantenere	 un	 servizio	 di	 soccorso	
stradale;	il	trasferimento	a	Htolo	gratuito	al	concedente	delle	autostrade	e	delle	
relaHve	 perHnenze	 alla	 scadenza	 della	 concessione;	 il	 rispeCo	 dei	 vincoli	 in	
tema	 di	 solidità	 patrimoniale;	 l’obbligo	 di	 richiedere	 un’autorizzazione	 per	
modificazioni	soggeMve	del	concessionario;	il	rispeCo	della	normaHva	in	vigore	
in	 materia	 di	 affidamento	 di	 lavori	 a	 società	 collegate	 e,	 infine,	 l’obbligo	 di	
corrispondere	un	canone	annuo	fissato	al	2,4%	dei	provenH	neM	da	pedaggio.	
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La	nuova	disciplina	contenuta		nel	D.lgs.	n.	50/2016	

ì  Come	si	è	già	anHcipato	nelle	premesse,	la	DireMva	2014/23/
UE	ha	disciplinato	per	la	prima	volta	in	maniera	omogenea	sia	
le	concessioni	di	lavori	che	di	servizi,	nei	seCori	ordinari	e	
speciali.	

ì  Le	principali	novità	introdoCe	dalla	DireMva	23/2014/UE	e	dal	
D.lgs	n.	50/2016	possono	essere	così	sinteHcamente	riassunte:	
ì  1)	uniformità	di	regole	per	l’affidamento	delle	concessioni	di	lavori	e	

servizi,	senza	disHnzione	tra	seCori	ordinari	e	speciali;	
ì  2)	libertà	degli	StaH	membri	di	decidere	modalità	di	gesHone	dei	lavori	

e	dei	servizi,	fermi	restando:	(segue…)	
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ì  equiparazione	tra	i	3	modelli	(autoproduzione,	cooperazione	tra	
amministrazioni,	gara);	

ì  rispeCo	del	TraCato	UE;	
ì  rispeCo	della	DireMva;	
ì  rispeCo	dei	principi	di	trasparenza	e	parità	di	traCamento;	
ì  applicabilità,	per	quanto	compaHbili,	delle	norme	del	codice	su	principi	

generali	o	esclusioni,	modalità	di	pubblicazione	e	redazione	dei	bandi,	
requisiH	 generali	 e	 speciali,	 moHvi	 di	 esclusione,	 criteri	 di	
aggiudicazione,	modalità	 di	 comunicazione,	 requisiH	 di	 qualificazione,	
termini	di	ricezione	delle	offerte;	
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ì  3)	Il	piano	economico	–	finanziario	(PEF),	deve:	
ì  contenere	distribuzione	rischi;	
ì  garanHre	equilibrio	economico	finanziario;	
ì  assicurare	bancabilità	dell’opera;	
ì  garanHre	una	congrua	reddiHvità	del	capitale	invesHto;	

ì  4)	durata	delle	concessione:	deve	essere	rapportata	al	tempo	necessario	
per	poter	recuperare	ed	ammorHzzare	gli	invesHmenH.	Non	è	ammissibile	
una	proroga,	come	era	invece	previsto	dall’art.	143,	comma	7	del	Dlgs	n.	
163/2016;	
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ì  5)	 esclusione	 di	 alcune	 faMspecie	 concessorie,	 come	 le	 concessioni	 nel	
seCore	idrico	e	gli	affidamenH	in	house;	

ì  6)	 disciplina	 della	 fase	 di	 esecuzione,	 sopraCuCo	 con	 riguardo	 alla	
possibilità	di	modificare	ma	non	prorogare	le	concessioni	in	essere;	

ì  7)	è	prevista	la	revisione	quando	si	altera	l’equilibrio	economico	finanziario	
per	faM	non	imputabili	al	concessionario	o	se	non	si	raggiunge	l’accordo	sul	
riequilibrio,	 le	 parH	 possono	 recedere	 ed	 al	 concessionario	 speCa	 solo	 il	
valore	 delle	 opere	 realizzate,	 al	 neCo	 degli	 ammortamenH	 e	 contribuH	
pubblici.	 C’è	 peraltro	 una	 disparità	 di	 traCamento	 rispeCo	 a	 quanto	
previsto	 in	 caso	 di	 annullamento	 d’ufficio	 per	 faM	 non	 imputabili	 al	
concessionari,	 al	quale	 speCa,	oltre	 il	 valore	delle	opere	 realizzate,	anche	
un	indennizzo	pari	al	10%	delle	opere	ancora	da	eseguire	;	
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ì  8)	 è	 previsto,	 per	 i	 concessionari	 Htolari	 di	 un	 affidamento	 direCo,	
indipendentemente	 se	 tale	 affidamento	 sia	 o	meno	 legiMmo,	 l’obbligo	di	
appaltare	a	terzi	l’80%	delle	aMvità	con	la	sola	eccezione	prevista	dall’art.	7	
del	 Dlgs	 n.	 50/2016	 per	 gli	 affidamenH	 alle	 imprese	 collegate	 nell’ambito	
dei	seCori	speciali;	

ì  9)	l’art.	59	del	Dlgs	n.	50/2016	ammeCe	il	ricorso	all’affidamento	congiunto	
della	 progeCazione	 e	 dell’esecuzione	 dei	 lavori	 in	 caso	 di	 affidamento	 a	
contraente	 generale,	 finanza	 di	 progeCo,	 concessione,	 partenariato	
pubblico-privato	e	contraCo	di	disponibilità.	
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ì  Vi	 è	 poi	 una	 norma	 specifica	 che	 riguarda	 le	 concessioni	
autostradali	ed	il	loro	regime	transitorio	(cfr.	art.	178).	
1)  In	 primo	 luogo	 è	 previsto	 per	 le	 concessioni	 autostradali	 già	 scadute	

alla	 data	 di	 entrata	 in	 vigore	 del	 nuovo	 codice	 che	 il	 concedente	
proceda	alla	predisposizione	del	bando	di	gara	per	 l’affidamento	della	
concessione	 secondo	 le	 regole	 dell’evidenza	 pubblica	 prevista	 dal	
codice	 stesso,	 nel	 termine	 perentorio	 di	 6	 mesi	 dalla	 predeCa	 data,	
faCa	salva	la	possibilità	di	affidamento	in	house	previsto	dall’art.	5.	

2)  Non	 è	 comunque	 mai	 ammessa	 la	 proroga	 delle	 concessioni	
autostradali	 ed	 i	 reciprochi	 obblighi,	 per	 il	 periodo	 necessario	 al	
perfezionamento	della	nuova	procedura	di	gara,	saranno	regolaH	sulla	
base	delle	condizioni	contraCuali	vigenH.	
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3)	 Per	 le	 concessioni	 autostradali	 per	 le	 quali	 la	 scadenza	 avverrà	 nei	 24	
mesi	 successivi	 alla	 data	 di	 entrata	 in	 vigore	 del	 codice,	 analogamente	 la	
norma	prevede	l’avvio	della	procedura	mediante	gara	ad	evidenza	pubblica	
o	 la	 possibilità	 	 di	 affidamento	 in	 house	 al	 fine	 di	 evitare	 soluzioni	 di	
conHnuità	tra	i	due	regimi	concessori.	Qualora	la	procedura	di	gara	non	si	
concluda	entro	 il	 termine	di	 scadenza	della	 concessione,	 il	 concessionario	
uscente	resta	obbligato	a	proseguire	fino	al	trasferimento	della	gesHone.	
	
4)	Per	le	opere	assenHte	che	il	concessionario	ha	già	eseguito	e	non	ancora	
ammorHzzato	 alla	 scadenza	della	 concessione,	 il	 concessionario	ha	diriCo	
ad	 un	 indennizzo,	 a	 carco	 del	 concessionario	 subentrante,	 pari	 al	 costo	
effeMvamente	sostenuto,	al	neCo	degli	ammortamenH,	dei	beni	reversibili	
non	ancora	ammorHzzaH	e	delle	variazioni	eseguite	a	fini	regolatori.	
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5)	 Per	 le	 concessioni	 autostradali	 è	 poi	 previsto	 che	 il	 rischio	
operaHvo	 ricomprenda	 anche	 il	 rischio	 traffico	 e	 che	
l’Amministrazione	 possa	 richiedere	 sullo	 schema	delle	 convenzioni	
un	parere	prevenHvo	all’Autorità	di	regolazione	dei	TrasporH	(anzi	lo	
deve	 richiedere,	 visto	 quanto	 disposto	 nella	 legge	 isHtuHva	
dall’Autorità).	
	
6)	E’	evidente	che	alla	luce	di	quanto	previsto	dall’art.	178	del	D.lgs.	
n.	50/2016	l’art.	8	duodecies,	comma	2	ter	del	D.L.	n.	59/2008,	con	
il	 quale	 si	 disponeva	 che	 i	 contraM	 di	 concessione	 nel	 seCore	
stradale	 ed	 autostradale	 venissero	 affidaH	 secondo	 le	 procedure	
previste	 dall’art.	 144	 e	 153	 del	 D.lgs.	 n.	 163/2006,	 è	 stato	
implicitamente	 abrogato	 (anche	 perché	 il	 D.lgs.	 n.	 163/2006	 non	
esiste	più).	
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ì  Va	da	sé,	posto	che	l’art.	178	del	D.lgs.	n.	50/2016	fa	riferimento	alle	procedure	ad	
evidenza	pubblica	disciplinata	dal	nuovo	codice,	che	per	l’affidamento	dei	contraM	
di	concessione	si	possa	ricorrere	anche	alle	forme	di	partenariato	pubblico	privato	
disciplinate	 dall’art.	 180	 del	 D.lgs.	 n.	 50/20016	 (il	 comma	 8	 di	 tale	 disposizione	
prevede,	infaM,	che	in	tale	Hpologia	di	contraM	rientrino	la	finanza	di	progeCo,	la	
concessione	 di	 costruzione	 e	 gesHone,	 la	 concessione	 di	 servizi,	 la	 locazione	
finanziaria	 di	 opere	 pubbliche,	 il	 contraCo	 di	 disponibilità	 e	 qualunque	 altra	
procedura	 di	 realizzazione	 in	 partenariato	 di	 opere	 o	 servizi	 che	 presenHno	 tali	
caraCerisHche).	

ì  Diverse	 considerazioni	 possono	 essere,	 invece,	 formulate	 con	 riguardo	 all’art.	 2	
contenuto	nella	 legge	di	conversione	n.	286/2006	al	D.l.	n.	262/2006.	Si	 traCa	di	
tuCa	 la	disciplina	che	va	a	 regolare	 il	 contenuto	delle	convenzioni	sHpulate	 tra	 il	
concedente	 ed	 il	 concessionario.	 Ovviamente	 si	 traCerà	 di	 coordinare	 quanto	
previsto	 dalle	 norme	 sopramenzionate	 con	 le	 disposizioni	 contenute	 sia	 nell’art.	
178	sia	negli	arC.	da	164	a	177	del	Dlgs	n.	50/2016.	
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Alcune	conclusioni	

ì  Il	 seCore	 autostradale	 italiano	 è	 caraCerizzato	 da	 un	 quadro	 giuridico	
instabile	e	 straHficato:	 la	 convenzione	unica	è	 stata	 introdoCa	nel	2006,	 le	
delibere	Cipe	più	importanH	sulla	regolazione	dei	rapporH	risalgono	al	1996	
e	al	2007,	mentre	 l’Autorità	di	 regolazione	dei	 trasporH	è	stata	 isHtuita	nel	
2011,	 le	 funzioni	 di	 Anas	 sono	 state	 trasferite	 al	 MIT	 nel	 2012	 ed	 ora	 si	
aggiunge	il	nuovo	codice	di	cui	al	D.lgs.	n.	50/2016.		

ì  Non	 è	 dunque	 ancora	 possibile	 stabilire	 l’incidenza	 di	 queste	 novità	 sul	
seCore	autostradale	 in	termini	di	maggiori	 invesHmenH,	 livello	dei	pedaggi,	
promozione	della	concorrenza.	A	ciò	si	somma	la	 farraginosità	dei	tempi	di	
approvazione	dei	 progeM	definiHvi	 e	 di	 conclusione	dei	 contraM	accessori	
che	incidono	negaHvamente	sulla	possibilità	di	giungere	a	un	rapido	closing	
finanziario.	
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ì  Il	legislatore	è	intervenuto	con	alcune	previsioni	che	dovrebbero	consenHre	
ai	 concessionari	 di	 predisporre,	 già	 a	 parHre	 dal	 momento	 della	 gara	
pubblica,	 piani	 economici-finanziari	 capaci	 di	 aCrarre	 finanziamenH	 da	
parte	 del	 seCore	 privato,	 accorciando	 così	 la	 distanza	 temporale	 tra	
aggiudicazione	del	bando	e	chiusura	di	un	contraCo	di	finanziamento.	

ì  Per	 quanto	 concerne	 la	 regolazione	 del	 seCore,	 è	 uHle	 ricordare	 che	
all’Autorità	di	regolazione	è	stato	assegnato	il	compito	di	definire	gli	ambiH	
oMmali	di	gesHone	delle	 traCe	autostradali	al	fine	anche	di	 incenHvare	 la	
concorrenza	 per	 il	 mercato.	 Finora	 lo	 strumento	 della	 gara	 pubblica	 non	
può	 dirsi	 entrato	 a	 regime	 aCese	 le	 ingenH	 difficoltà	 nell’organizzarle,	
nonché	 la	 limitatezza	 dei	 casi	 in	 cui	 si	 sono	 conclusi	 i	 rapporH	 concessori	
ma,	 stante	 quanto	 previsto	 dall’art.	 178	 del	 D.lgs.	 n.	 50/2016,	 si	 dovrà	
inevitabilmente	parHre.	
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ì  Con	riferimento	al	rapporto	tra	concedente	e	concessionario	si	deve	rilevare	
che	 alcuni	 aspeM	 quali	 il	 rischio	 traffico,	 il	 subentro	 di	 un	 nuovo	
concessionario,	 la	 risoluzione	 alternaHva	 delle	 controversie	 dovrebbero	
essere	 maggiormente	 approfondiH	 nelle	 convenzioni.	 SopraCuCo	 deve	
essere	garanHta	la	stabilità	della	convenzione	e	delle	norme	che	la	regolano,	
quale	pre-requisito	indispensabile	per	assicurare	gli	invesHmenH	necessari	al	
pubblico	 interesse.	 Sembra	 quindi	 necessario	 un	 nuovo	 intervento	 del	
legislatore	 relaHvamente	 alla	 regolazione	 pubblica:	 le	 aCuali	 opzioni	
rappresentate	dal	periodo	regolatorio	quinquennale	e	dalla	fissazione	di	un	
coefficiente	valido	fino	al	termine	della	concessione	non	sembrano	adeguate	
per	un	 seCore	 caraCerizzato	da	 invesHmenH	 ingenH	di	 lungo	periodo	e	da	
contraM	che	inevitabilmente	si	modificano	nel	tempo.	
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