Allegato A

Documento di consultazione per la definizione dello schema di bando di gara
relativo all'affidamento della concessione di costruzione e gestione
dell'autostrada Modena-Brennero A22

Di seguito si riportano quesiti di natura regolatoria sui quali 'Autorita ritiene opportuno
acquisire le osservazioni dei soggetti interessati in vista della definizione dello
schema di bando di gara relativo all'affidamento della concessione di
costruzione e gestione dell'autostrada Modena — Brennero A22 a luce della
sentenza del Consiglio di Stato sez. IV n. 1243 del 13 marzo 2014, cheha
annullato precedente bando di gara.

1. Riguardo alla fase della progettazione, la concessione di lavori ha ad oggetio, di
regola, anche la progettazione definitiva, la progettazione esecutiva, l'esecuzione
dell'opera o dei lavori nonché la loro gestione. La progettazione (definitiva e esecutiva)
a carico del privato si giustifica in base alla circostanza che il concessionario deve non
solo realizzare I'opera, ma anche gestirla per un periodo di tempo tendenzialmente
lungo. Tuttavia, la previsione normativa riserva allamministrazione concedente la
possibilita di procedere alla redazione, parziale o integrale, della progettazione. In tal
caso, qualora il concedente decidesse di escludere dalloggetto del contratio la
progettazione definitiva, o anche solo la progettazione esecutiva, 'amministrazione
dovra motivarne le ragioni,presentando una scelta che discosta dalla previsione
normativa. Infine, la parte progettuale pud essere circoscritta al solo completamento
della progettazione o alla sua revisione qualora 'Amministrazione sia gia in possesso
del progetto definitivo (art. 143, comma 2 del Codice dei contratti pubblici).

Quesito 1 - Si chiede di conoscere le osservazioni motivate dagli interessati
in ordine alla eventuale previsione nel bando dell'onere a carico degli offerenti
di presentare un’offerta anche relativamente al progetto preliminare nel caso in
cui I'Amministrazione aggiudicatrice avesse predisposto unicamente un sintetico
progetto di base e previsto che gli offerenti debbano presentare un progetto
integrativo che dovra essere approvato da quest'ultima




Siconferma la risposta di AISCAT,

2, Riguardo alle opere complementari, il bando di gara deve contenere una
descrizione completa di tutte le opere da realizzare. Di conseguenza, per il principio ai
completezza dell'oggetto, anche alla luce del disposto di cui all' art. 8 duodecies,
comma 2 bis, del decreto legge 8 aprile 2008, n. 59 e della sentenza del Consiglio di
Stato, sez. |V, del 13 marzo 2014 n. 1243/2014, il bando dovra contenere la descrizione
di tutte le opere infrastrutturali da realizzare, ivi incluse quelle complementari,
ammissibili a fini tariffari.

Quesito 2 - Si chiede di formulare osservazioni motivate in ordine ai criteri in base ai
quali saranno identificate le "opere complementari”.

Sono in corso approfondimenti. Seguiranno eventuall osservazioni.

3. Con riferimento all'eqguilibrio economico-finanziario del
concessionario, l'art. 143, comma 8, del Codice dei contratti pubblici stabilisce
che la stazione appaltanie, al fine di assicurare il perseguimento dell'equilibrio
economico-finanziario, pud stabilire una durata della concessione superiore
a trenta anni in considerazione dell'eventuale valore di indennizzo da
corrispondere al concessionario uscente e degli investimenti che dovranno
essere  effettuati.  La  possibilita, riconosciuta  all'amministrazione
aggiudicatrice di stabilire nel bando una durata superiore a quella ordinaria
deve, in ogni caso, rispondere al principio di proporzionalita e non pué essere
fissata modo da limitare o restringere la libera concorrenza pit di quanto sia
necessario per ammortizzare gli investimenti e remunerare i capitali investiti in misura
ragionevole e mantenendo sul concessionario il rischio derivante dalla gestione.

Quesito 3 - Si chiedono osservazioni sull'opportunita di prevedere una durata della
concessione ridotta rispetto a quella ordinaria (non superiore ai trenta anni)
accompagnata dalla ulteriore previsione che il valore degli investimenti non
ammortizzatl al termine della concessione sia inserito nel piaano finanziario posto a
base di gara per laffidamento, ovvero se, nella fattispecie in oggetto, possa
giustificarsi la previsione di una durata piu lunga della concessione, che consenta il
completo ammaortamento degli stessi.




In generale riteniamo pili adeguato impostare la concessione con durata massima e
tariffa minima conseguente, prevedendo quindi un orizzonte temporale della
concessione adeguato a garantire, nell'arco della durata contrattuale, il recupero
degli investimenti e la remunerazione del capitale, a tariffa sostenibile.
Si osserva, al riguardo, che il subentro presenta effetti negativi sulla bancabilita del
progetto, inoltre l'istituto del subentro denota criticita in termini di finanza pubblica
Relativamente alla bancabilita del progetto, riscontriamo come nellattuale
situazione congiunturale il mondo bancario non sia disposto a finanziare valori che
non trovano un recupero monetario attraverso la normale attivita di gestione, ma
che basano le possibilita di rientro sull'esito di una gara futura che appare del tutto
incerto,
Un'adeguata "coda” al termine del rimborso dei finanziamenti & una caratteristica
sempre piu richiesta dal mondo bancario. Il “troncamentc” della durata determina la
necessita di rimborsi in unica soluzione (c.d.“bullet’) di almeno una gquota parte dei
finanziamenti erogati al momento dellincasso del subentro. La recuperablilita di
quel valore da parte dei finanziatori non deriva da flussi propri della gestions
autostradale, ma dall'incasso di un terminal value che ha natura di “credito” verso
un debitore da definire.
Una modalita per rendere finanziabile il subentro era stata identificata alcuni anni fa
ell'intervento di Cassa Depositi e Prestiti (partec ipata al 70% dallo Stato ltaliano)
attraverso il Fondo di Garanzia per le Opere Pubbliche (il FGOP), che avrebbe
dovuto garantire il valore residuo dellinfrastruttura realizzata alla scadenza del
contratto di concessione, Nei fatti, tale tipo di intervento non ha poi avulo esiti
concreli, e peraltro, a nostro avviso, ipotizzare nell'attuale contesto economico
qualunque forma di garanzia dello Stato potenzialmente incrementativa del debito
pubblico appare anacronistico.
Le argomentazioni sopra riportate evidenziano come il subentro vada escluso nel
caso di nuova concessione messa in gara.
Per particolari casistiche, laddove sia opportuno introdurre un modesto valore di
subentro, come per esempio nel caso di concessioni esistenti, dove si voglia
utiizzare il subentro al fine di contenere gl incrementi tariffari, appare
indispensabile garantire certezza di rientro - oer if;i& investitori ed il concessionario -
del valore di subentro. Quindi, & necessario che sia, tra I'altro, assicurato che:
e il subentro del nuovo Concessionario. e guindi it trasferimento  della
concessione, sia contestuale al pagamento, da parte del Concessionario
entrante al Concessionario uscente, del valore di subentro:

¢ il diritto del concessionario uscente. che prosegue nella gestione



delfautostrada fino alleffettivo incasso del valore di subentro, a vedersi
riconosciuto:

a) per un dato periodo la remunerazione del capitale investito nei termini
previsti nel Piano finanziario allegato alla Convenzione (metodologia del
WACCY,

by oltre tale termine, una remunerazione aggiuntiva rispetto a quanto

B

definito al punto a) fino alleffettivo pagamento del valore di subentro,

4. L'art. 143 comma 8 del Codice dei contratti pubblici prevede, aliresi, che
le variazioni apportate dalla stazione appaltante ai presupposti ed alle condizioni di
base del piano economico-finanziario e non imputabili al concessionario ne
determinano la revisions.

Quesito 4 - Si chiedono osservazioni motivate in ordine alle variazioni dei presupposti
e delle condizioni di base del piano economico-finanziario ammissibili ai fini della
revisione di quest'ultimo.

Sl conferma la risposta di AISCAT.

5. Ai sensi dell'art. 143 comma 8bis, la convenzione contiene una definizione
di equilibrio economico-finanziario che fa riferimento ad indicatori di redditivita
e di capacitd di rimborso del debito sottesi al piano economico-finanziario,
nonché la procedura di verifica e la cadenza temporale degli adempimenti
connessi.

Quesito 5 - Si chiede di conoscere se gli indicatori di redditivita IRR e di capacita di
rimborso del debito DSCR appaiono pertinenti e quali possano esserne i valori di
riferimento, desunti anche sulla base di affidamenti similari, motivandone le ragioni.

Riteniamo che TRR, in quanto indicatore espressione della redditivita del capitale
misurato sullintera durala della concessione, & i DSCR, in guanto indicatore di
solvibilita, che parimenti tiene conto della capacita di rimborso del debito di una
concessionaria nellarco delfintera vita ulile della concessione, siano paramelri,
ancorché sintetici, pertinenti per i fini prefissati. In merito allindividuazione di valori di
riferimento per tali parametri, si osserva che le condizioni dei mercati dei capitali,
spesso mutevoli e dipendenti dalla congiuntura economica nazionale e internazionale,

hanno un impatto significativo sulla loro determinazione. In gquesto senso favorire la




partecipazione ai processi di gara di operatori qualificati con comprovata capacita di
accesso ai mercati dei capitali consente di realizzare opere con tariffe piv contenute a
integrale beneficio dell'utente.
Per quanto riguarda I'IRR, si ritiene che comunque dovrebbero essere rispettate le
seguenti relazioni:

* IRR dell’ equity > o uguale KE (costo dellequity come definito nel WACC);

¢ |IRR del progetio> o uguale WACC.

6. Riguardo al finanziamento, ai sensi dell'art. 144, comma 3-ter del Codice
dei contratti pubblici, il bando pud prevedere che l'offerta sia corredata dalla
dichiarazione sottoscritta da uno o piu istituti finanziatori di manifestazione di
interesse a finanziare |'operazione, anche in considerazione dei contenuti
dello schema di contratto e del piano economico-finanziario. La norma rende
esplicito il prevalente interesse pubblico ad affidare la concessione ad un
soggetto dotato di solidita economico finanziaria.

Quesito 6 - Si chiede di conoscere osservazioni motivate al riguardo.|

Occorre considerare che ci sono imprese di grandi dimensioni che operano con
finanza propria e che sono “investment grade” per le quali il rilascio di tali

manifestazioni di interesse non appare necessario.

Fermo quanto sopra, il rilascio di manifestazioni di interesse da parte dei soggeti
finanziatori rientra gia nella prassi comune, fermo restando che gueste non

rivestono alcun carattere vincolante.

7. Riguardo alla procedura di gara, ai sensi dell'art. 144, comma 1, del
Codice dei contratti pubblici, la concessione ¢ affidata con procedura aperta
o ristretta, utilizzando il criterio dell'offerta economicamente piu
vantaggiosa. La norma va coordinata con P'art. 55, comma 2, dello stesso
Codice che recita: "Le stazioni appaltanti utilizzano di preferenza le
procedure ristrette quando il contratto non ha per oggetto la sola esecuzione
0 quando il criterio di aggiudicazione é quello dell’offerta economicamente
piu vantaggiosa”.

Quesito 7 - Si chiede di conoscere se vi siano motivazioni per preferire l'applicazione
della procedura aperta alla fattispecie in oggetto.




Siconferma la risposta di AIBCAT,

8. Riguardo agli obblighi del concessionario, ai sensi dell'art.146, comma 1,
lett, a) del Codice dei contratti pubblici, il bando pud prevedere quello di affidare a
terzi con procedura di evidenza pubblica una quota pari ad almeno il 30% dei
lavori oggetto della concessione, fatta salva la facolta per i candidati di aumentare
tale percentuale in sede di offerta. Linserimento nel bando della suddetta

clausola,attualmente prevista dalla legge come facolta, & conforme ai principi
comunitari in materia di procedure di evidenza pubblica.

Quesito 8 - Si chiedono osservazioni motivate in ordine alla possibilita di inserire nel
bando l'obbligo, a carico del concessionario, di affidare a terzi, con procedura di
evidenza pubblica, una quota pari (ovvero superiore) al 30% dei lavori oggetto
della concessione.

Lart, 148 del Codice dei Contralli lascia allautorita concedente la facolta di
imporre al concessionario Vatfidamento a lerzi di appalti corrispondenti, ad una
guota non inferiore al 30%.

Ritepniamo opportuno evidenziare che maggiore & la percentuale di lavort da
affidare a terzi, magglore & i rischio di costruzione. Cio pud certaments
comportare una minore attratlivita della gara stessa {(con minori concorrenti),
nonché un maggior costo della provvista finanziaria, correlato al maggior profilo

di rischio.

9. Riguardo ai soggetti ammessi alla procedura di affidamento del contratto in
oggetto, oltre a quanto previsto in via generale agli articoli 34 e 47 del Codice dei
contratti pubblici, Vart. 156, comma 1, del Codice medesimo dispone che il bando di
gara per laffidamento di una concessione per la realizzazione o gestione di
un'infrastrutiura deve prevedere la facolia per l'aggiudicatario, dopo l'aggiudicazione, di
costituire una societa di progetto in forma di societa per azioni 0 a responsabilita
limitata, anche consortile.



Quesito 9 - Con riferimento alla previsione della costituzione della societa di progetto
si richiedono osservazioni motivate con particolare riferimento  al livello  di
capitalizzazione richiesto in considerazione degli investimenti da eseguire, all'obbligo di
mantenimento della partecipazione al capitale della societa ed alle eventuali modalita
operative dell'avvalimento.

Per quanto riguarda il livello di capitalizzazione della societa da prevedere nel PEF di
gara, facendo riferimento a parametri “di mercato”, si potrebbe richiedere un livello
minimo pari al 30% del valore del progetto.

Con riferimento alf'obbligo di mantenimento della partecipazione al capitale della

societa, si ritiene che tale obbligo debba «

sere previsto, per | socl che hanno
concorso a formare i requisiti per la qualificazione, in linea con la normativa vigente,
fino al collaudo dell'opera.

In ogni caso il tema ¢ la garanzia di esecuzione. Al riguardo dovrebbe essere prestata

una adeguata garanzia di esecuzione da parte di primari istituti.

10. Ai sensi dellart. 144, comma 3-bis del Codice, qualora si faccia ricorso alla
procedura ristretta, il concedente pud indire, prima della scadenza del termine di
presentazione delle offerte, una consultazione preliminare con gl operatori
economici invitati a presentare le offerte al fine di verificare linsussistenza di criticita
del progetto posto a base ai gara sotto il profilo della finanziabilita, e provvedere, a
seguito della consultazione, ad adeguare g atti di gara aggiornando
conseguentemente il termine di presentazione delle offerte.

Quesito 10 - Si chiedono osservazioni motivate riguardo all'eventuale ricorso alla
consultazione preliminare sulla finanziabilita del progetto.

11. Ai sensi dell'art. 144, comma 3 quater del Codice dei contratti pubblici, il
bando dovra assicurare che lo schema di convenzione stabilisca che la
convenzione si risolve in caso di mancata sottoscrizione del contratto di
finanziamento entro un termine congruo, comungque non superiore a
ventiquattro mesi dall'approvazione del progetto definitivo degli interventi. In tal
caso, il concessionario non avra diritto al rimborso delle spese sostenute, ivi
comprese quelle relative alla progettazione definitiva. Inoltre, il bando puod
prevedere che in caso di parziale finanziamento del progetto, e comunque per uno




stralcio tecnicamente ed economicamente funzionale, il contratto di concessione resti
valido limitatamente alla parte che regola la realizzazione e gestione del medesimo

stralcio

Quesito 11 - 8i chiedono osservazioni motivate in ordine alla possibilita che il bando
disponga in ordine alla validita del contratto di concessione in caso di finanziamento

parziale del progetto.

Non & chiara la portala del guesito: nel caso di una concessione "matura’ rimessa in

gara, sara da realizzare un complesso set di opere (opere puntuali di completamento,
cul si aggiungono interventi di mitigazione rumore, sicurezza, ammodernamenti ecc).
Non sembra ipotizzabile finanziare unitariamente con un’unica operazione lintero
programma di interventi, tenuto anche conto: i) dell'orizzonte temporale entro il quale
dovranno essere realizzati gli investimenti e /i) delle relative autorizzazioni, che spesso
impongono slittamenti temporali delle fasi di avvio.

Si ritiene che il bando non debba prevedere la possibilita di finanziamento parziale del
progetto, in quanto Vaffidabilita dell'operatore deve essere tale da garantire la piena e
completa attuazions @e&%*@ggmtm della gara, fatta salva in talune circostanze la
possibilita che in caso di ziale finanziamento del progetto, e comungue per uno
stralcio tecnicamente ed economicamente funzionale, il contratfo di concessione rest
valido limitatamente alla parte che regola la realizzazione e gestione del medesimo

stralcio

12. Ai sensi dell'art. 37, comma 2, lett. g) del d.l. 201/2011, la formula di revisione
della tariffa di pedaggio dovra essere del tipo price-cap, con previsione del parametro
X di produttivita a cadenza quinquennale.

Quesito 12 - Si chiedono osservazioni motivate in ordine ai criteri sui quali deve
basarsi determinazione di tale paramelro.

In proposito si coglie l'occasione per rilevare un’esigenza di chiarimento in
merito al rapporto esistente tra la citata disposizione (art. 37, comma 2, lettera
gy del d.l. 201/2011) e il decreto-legge n. 262 del 2006, convertito, con
modificazioni, dalla legge n. 286 del 2006 sulla base del quale e stata
emanata la delibera CIPE n. 389/2007 ( Diretliva in materia di regolazione
economica  del  seflore  autostradale) applicabile anche alle “nuove
concessioni”




St ritiene che | meccanismi tariffari  previsti  dalla citata delibera CIPE n.
38/2007 siano conformi anche alle disposizioni di cui all’ art. 37, comma 2.
lettera g) del d.1. 2017201 1:

v La tariffa relativa a clascun concessionario ¢ adecuata analnenie sulla hase
della seguente formuda tariffaria definita secondo il metodo del price cap:

dT AP - X KT

13. L'applicazione del criterio della offerta economicamente pit vantaggiosa
consente di valorizzare elementi ulteriori dell'offerta rispetto al prezzo, quali il valore
tecnico, la durata, la qualita del servizio,limpatto ambientale e sociale dellintervento.
E' dibattuta, inoltre, la possibilita di valorizzare a criteri di valutazione legati
all'esperienza pregressa dell'offerente, come avviene nel caso degli appaiti di servizi e
fornitura e, che potrebbero risultare di rilievo nella fattispecie della gestione di tratte
autostradali. A titolo esemplificativo e non esaustivo, e per quanto riguarda i criteri
economici, nella fattispecie in oggetto, potrebbero essere presi in considerazione: la
previsione nell'offerta di un maggior importo, non ammissibile a fini tariffari, per
I'accantonamento destinato al finanziamento della realizzazione delle opere
ferroviarie del Brennero, ferma restando la quota minima di accantonamento;
l'indicazione in sede di offerta della volonta di affidare a terzi una quota del lavori
superiore al 30%; per l'offerta che assicuri l'importo maggiore a titolo di valore
della concessione, non ammissibile a fini tariffari; per il concorrente che formuli la
migliore offerta in ordine alla realizzazione delle opere complementari.

Inoltre, I'amministrazione concedente potrebbe attribuire importanza preminente al
profilo tecnico—qualitativo della offerta rispetto a quello economico.

Quesito 13 - Si chiedono osservazioni motivate in merito alle seguenti
possibilita:

a) inserire, tra i criteri di valutazione dell'offerta, parametri relativi al “valore
qualitativo dell'impresa” che ne attestino la specifica attitudine alla
realizzazione e/o alla gestione ofttimale del servizio, tenendo conto
eventualmente anche delle esperienze pregresse;

b) inserire criteri economici quali quelli sopra enunciati;

c) prevedere “Clausole di shbarramento” in base alle quali il concedente pud
non aggiudicare la concessione in presenza di una offerta che, ancorché risulti
la pitu conveniente sotto il profilo economico, non lo sia sotto il profilo tecnico.

Sono in corso approfondimenti. Seguiranno eventuali osservazioni,



14. In esecuzione dell'art. 37, comma 2, lett. &) del d.l. 201/2011 e dell'ari. 8 del
decreto legge 24 gennaio 2012 n. 1, convertito con modificazioni la legge 24
marzo 2012, n. 27, il bando conterra disposizioni in materia di qualita e Carte dei
servizi resi agli utenti,

Quesito 14 - Si chiedono osservazioni motivate in ordine agli obblighi da porre a carico

del concessionario in tema di qualita e Carte dei servizi.

Si conferma la risposta di AISBCAT.

15, Altri temi. | soggetti interessati possono proporre osservazioni anche in merito ad
ulteriori punti non espressamente indicati nel presente documento, purché attinenti alla
procedura ed alla fattispecie in oggetto.

Quesito 15 - Si chiedono osservazioni motivate in ordine ad ulteriori temi ritenuti

pertinenti e di interesse inerenti la fattispecie in oggetto.






