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PREM ESSA

Il presente studio si inquadranel vasto dibattito sullaliberalizzazione del mercati,
in particolare dell’ energia, e sui conseguenti benefici che questa dovrebbe produrre
per |’ utentefinale.

Lostudio s concentrasulla“Distribuzione” del gas, cherappresental’ ultimo anel-
lo dellacatenafisicadi trasporto, ed haper oggetto le Metodichedi garaper I aggiudica-
zionedd “servizio”, qualificabile come* pubblico” perchéin capo al’ Ente Locale.

Attraverso la gara infatti, di per sé strumento di un sistema competitivo, si puo
contribuire alo sviluppo dell’ efficienza del sistema e quindi dei benefici attesi dal
processo di liberalizzazione, solo ses ricorre ametodiche appropriate che consentano
di sceglierel’ offertapit vantaggiosand rispetto dei livelli di qualitade servizio, che
acquistano particolare rilievo con riferimento a settore del gas perché strettamente
correlati alasicurezza.

E con questa motivazione che la Commissione Energia di CISPEL Confservizi
Toscana ha ritenuto opportuno un approfondimento sul temain questione asel anni
dallaemanazione del Decreto L etta, quindi in presenzadi unanutritamessedi dati, ed
invistadellastagionedi gare che s dispiegherain modo intenso e concentrato entro i
prossimi quattro anni, fatte salve non improbabili modifiche normative.

L'impatto dellenorme

Dallo studio emergeinnanzitutto |’ estremaimportanzadel consolidamento e del-
lacertezza del quadro normativo, regolamentare e giurisprudenziale di settore, che
dovrebbe consentire ai soggetti concedenti ad alle aziende concessionarie di affron-
tareladelicatafase del periodo transitorio in vista della prossima ondata di rinnovi
di concessione.

Come giaaccennato, nel passato quingquennio lanormativaitalianas € sviluppata
attraverso il Decreto Letta DLgs 164/2000, per il settore gas ed il Decreto Bersani
DLgs 79/1999, per il settore eettrico, evolvendos successivamente con provvedi-
menti volti aregolarel’intero comparto del servizi pubblici locali nell’ intento, daun
lato, di “...dare unamaggiore efficaciaai principi di trasparenza, concorrenzae pub-
blicita...” (dallarelazioneintroduttivaal DLgs269/03), dall’ atro, di alinearelanor-
mativaitalianasui servizi pubblici a dettato europeo.

Sottoil profilo normativo, afronte di acune certezze comeladuratamassimadelle
concessioni aregime, stabilitain dodici anni, el’ obbligo di affidamento in concessio-
netramite gara, restano dubbi di interpretazione su:

. criteri di valutazione patrimoniale alascadenza

. titolaritadell’ onerede riscatto dellarete

. definizionedelle condizioni minimedi salvaguardiaoccupazional e acui assogget-
tarei nuovi gestori delle concessioni

. remunerazionedegli investimenti effettuati

A cio s aggiunge che soloil 30 dicembre 2005 si e stabilito chiaramenteil criterio
per ladeterminazione del periodo transitorio entro il qual e termineranno le concessio-
ni in essere.
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Sottoil profilo regolamentare, afronte di unavastaproduzionedi regolein temadi
tariffe e di qualita del servizio a cliente finale, I' AEEG ha rilasciato la bozza del
Contratto di Servizio Tipo fraconcedente e concessionario, peraltro mai approvatadal
Ministero delleAttivita Produttive, che rappresentacomungue solo uno degli elementi
necessari per ladefinizione del bando di garaelavautazione delle offerte; tale valu-
tazione resta pertanto di totale competenza dell’ Ente concedente e dovrebbe essere
effettuata, cosi come previsto dal Decreto Letta, sulla base dell’ offerta economica-
mente piu vantaggiosamatenendo conto dei livelli di qualitadel servizio edi sicurez-
za, del piano degli investimenti, dei contenuti di innovazionetecnologicaegestionale.

Nessunameravigliaquindi sefinoad oggi si eregistrato un alto tasso di contenzio-
S0, con ricadute fortemente negative per il sistemain termini di costi eritardi.

L e metodiche di gara ela ssmulazione economica

Questo quadro di incertezza e di incompletezza normativa e regolamentare hafa
vorito comportamenti non semprevirtuosi siadel Comuni concedenti chedelle socie-
ta partecipanti, in occasione delle gare gia bandite ed oggetto dello studio.

| primi infatti hanno predisposto capitolati spesso improntati al mero ritorno finan-
ziario ponendo talvoltaabase delle of ferte corrispettivi per I’ uso dellarete pari al’in-
tero ricavo della gestione, cosi penalizzando altri criteri di valutazione direttamente
correlati con laqualitaresaal clientefinale, e lasciando spazio ad offerte anomale e
comportamenti “predatori” dapartedei concorrenti.

Le seconde si sono rese disponibili a scendere su un terreno competitivo rischioso
perché privo di un minimo ritorno economico e suscettibile di indurre un’immagine
distortadellaredditivitadi comparto.

Il forte peso attribuito dal Comune al valore del canone, o corrispettivo, nel criteri
di valutazione delle offerte emerge inoltre come elemento di forte squilibrio afavore
del gestore uscentein tutti gli scenari analizzati, ponendosi come fattore frenante per
lo sviluppo dellaconcorrenzanel settore.

In attesa dellafine del periodo transitorio e del contemporaneo rinnovo dellastra-
grande maggioranza delle attuali concessioni, |’ assenza di metodiche di valutazione
standard, pur in presenza di una bozza del Contratto Tipo, sta quindi consolidando
una procedura di gara che, lasciando ai Comuni totale discrezionalita sul metodo di
comparazione delle offerte efocalizzando laval utazione sul vantaggio finanziario per
il Comune, rischiadi appiattirelagestionesui soli parametri qualitativi minimi regolati
dall’ AEEG.

Conclusioni
In assenza di provvedimenti correttivi, un simile scenario potrebbe portare ad un

rapido degrado, quantomeno di unaparte del sistemadistribuzione del gas:

« inComuni economicamente marginali, privi dellavolontapoliticao dellerisorse
organizzative efinanziarie necessarie per lapredisposizione di gare aperte anche
alla valutazione positiva di parametri gestionali significativi per la qualita del
Servizio;

. conlarinunciadei grandi operatori a partecipare agare prive di tali requisiti o a
mantenere nel proprio portafoglio tali concessioni;

. conil ritorno agestioni “artigianali” ed al massiccio ricorso a subappalto favorito
dallamancanzadi clausole di salvaguardiaper il personale;

. conlariduzione degli investimenti anchein settori essenziali per lasicurezza

A seguito delle gare e dellaulteriore concentrazione dei grandi operatori su macro
aree gestite con standard d’ eccellenza, si verrebbe a creare unanuova, estesa catego-
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riadi gestioni con standard qualitativi minimi, ancorchéteorici visteleridotte capacitadi
controllo siadei Comuni cheddl’ AEEG, ed il paradossaleritorno dlaframmentazione
dellegestioni, giustamenteritenutafralemaggiori caused' inefficienzadel sistema.

E pertanto auspicabile:

. rimuovereleincertezze sul tipo di valutazionefinaledel patrimonio, sullatitolarita
dell’ oneredel riscatto e sulleregole di salvaguardiadei dipendenti, a fine di pere-
quarelecondizioni di garaper tutti i partecipanti;

. standardizzare ed incentivareregoledi garache consentano lacorrettaval utazione
di offerte differenziate sotto il profilo della qualita del servizio e degli interventi
proposti;

. favorire le aggregazioni di Comuni in occasione delle gare di concessione, per
suddividerei costi dellagara, qualificarei capitolati, incrementarel’ efficienzadella
gestione.
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1. INTRODUZIONE

1.1. Lariformadel mercato interno del gasnaturale

Negli ultimi anni s sta assistendo ad un profondo processo di cambiamento del-
I’ organizzazione di tutti i servizi pubblici. Lafilosofiageneraledelleleggi di riformae
stata contraddistintadaun cambiamento di ruolo dello Stato, cheda*“fornitore” diretto
di tali servizi edivenuto principalmente“regolatore’. Gli strumenti adottati sono stati
lanettaseparazione fraautorita pubblicaeimprese pubbliche operanti intali settori, la
privatizzazione delle ex aziende monopoliste, laliberalizzazione dei mercati interessa-
ti, I’ assegnazione tramite garadelle concessioni di pubblico serviziot.

Il settore del gas naturale, da sempre caratterizzato dalla presenza di una grande
impresaapartecipazione statale, I ENI, e stato riformato a seguito delladirettivaeuro-
pea n. 98/30/CE, recepitain Italia con il DLgs 23 maggio 2000, n. 164, conosciuto
come Decreto L etta. Laprincipale caratteristicadellanuovadisciplinaé stataladisar-
ticolazionedellafilieraproduttivaelanecessaria separazionefrale aziende che opera
no adivers livelli. Lo scopo principaledi queste nuove norme eraquello di liberaliz-
zareil piu possibileil settore, anche seal cuni segmenti, come quello dell’ importazione
edel trasporto, rimanevano caratterizzate dalla presenza dominante di ENI2.

A livelolocale, il maggiore cambiamento é stato sicuramente la separazione obbli-
gatoriafraladistribuzioneelavenditaai clienti finali. In questo ultimo segmento della
filieras éattuataunaveraliberalizzazione, lasciando ad ogni utentelalibertadi sce-
gliereil propriofornitore commerciale®. Nel settoredelladistribuzione, a contrario, a
causa della presenza di condizioni di costo tali daimpedire una concorrenzafrapiu
operatori, s € mantenuto il potere degli Enti Locali di assegnare lagestione dellarete
ad una unicaimpresa.

Lo scopo di questo quaderno e quello di analizzare piu in profondita la nuova
disciplina che riguarda questo particolare segmento del settore del gas, cercando di
valutare quanto I’ applicazione delle nuove norme sia effettivamente coerente con |
principi desumibili dallateoriaeconomica. Piu nello specifico, indagheremo le carat-
teristiche attuali dellaregolazione delladistribuzione del gas, cercando di approfondi-
re leinterazioni frale scelte dell’ Autorita per I’ Energia Elettrica e il Gas (AEEG) e
quelledegli Enti Locali.

1.2. Lanuovadisciplinadéladistribuzione locale del gas

Il segmento della distribuzione e disciplinato all’ articolo 14 del Decreto Letta. In
s prevedel’ obbligo dell’ affidamento mediante gara, escludendo cosi ledtre pos-
sibilita anmesse in materia di affidamento di servizi pubblici dall’articolo 113 del

1 Per una analisi dei mercati energetici in cui si evidenziano le similitudini dei mercati elettrici e del gas, vedi
Biancardi e Fontini (2005).

2 Cf. Polo e Scarpa (2000) e Palidori (2005).

3 Cf. AEEG (2006) per unaprimaanalis dellaconcorrenzaeffettivaches e sviluppataad oggi intale segmento della
filieradel gasnaturale.
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T.U. sugli Enti Locali*. Tale obbligo non € presente nelladirettivacomunitaria, ese s
tiene conto anche del fatto che le gare dovranno ripeters almeno ogni dodici anni,
limite massimo fissato per i nuovi affidamenti, s comprendeil tentativo del Legidato-
reitalianodi utilizzaretutti gli strumenti disponibili per sfruttarelapressione competi-
tivaabeneficio di unincremento dell’ efficienza.

L’ articol o 14 contiene pure alcune normeriguardanti laregolazione dei rapporti fra
Ente affidante e vincitore della gara e fra quest’ ultimo e il gestore preesistente. E
previsto chei rapporti fraEnte L ocale eimpresa debbano essere disciplinati mediante
appositi contratti di servizio, stipulati sullabase di un contratto tipo redatto dall’ AEEG
e approvato dal Ministero dell’ Industria, i cui contenuti principali sono enumerati al
comma 3; fra questi vi & ladurata (che non pud comungue essere superiore adodici
anni), gli obiettivi qualitativi, gli aspetti economici del rapporto, i poteri di verifica
dell’ente che affidail servizio ele conseguenze degli inadempimenti.

Inoltreil contratto di servizio deve essere integrato dal contenuto dell’ offerta pro-
postain gara dall’impresa aggiudicataria: in essa dovranno essere specificate infatti
alcune condizioni economiche, gli impegni relativi ai livelli di qualita e sicurezza, i
piani di investimento per il mantenimento elo sviluppo dellereti.

Laletturacongiuntadei commi 4, 8 e 9 sembraindicare che aregime gli impianti
dovranno essere di proprieta dell’ Ente Locale, che ogni volta ne affida la gestione
al’impresavincitrice della gara, riacquistandone la disponibilita alla scadenza della
concessione. |l gestore subentrante deve pagare al gestore precedente solo gli even-
tuali investimenti non completamente ammortizzati. L’ entita di tale indennizzo deve
essere resanotagianel bando di gara.

BOX 1.1: l’articolo14 del DLgs 164/00

1. L'attivita di distribuzione di gas naturale € attivita di servizio pubblico. Il servizio
e affidato esclusivamente mediante gara per periodi non superiori a dodici anni.
Gli enti locali che affidano il servizio, anche in forma associata, svolgono attivita
di indirizzo, di vigilanza, di programmazione e di controllo sulle attivita di distri-
buzione, ed i loro rapporti con il gestore del servizio sono regolati da appositi
contratti di servizio, sulla base di un contratto tipo predisposto dall’ Autorita per
I’energia elettrica e il gas ed approvato dal Ministero dell’industria, del commer-
cio e dell’artigianato entro sei mesi dalla data di entrata in vigore del presente
decreto.

2. Ai fini del presente decreto, per enti locai s intendono comuni, unioni di comuni
e comunita montane.

3. Nell’ambito dei contratti di servizio di cui a comma 1 sono stabiliti la durata, le
modalita di espletamento del servizio, gli obiettivi qualitativi, |’equa distribuzio-
ne del servizio sul territorio, gli aspetti economici del rapporto, i diritti degli
utenti, i poteri di verifica dell’ente che affida il servizio, le conseguenze degli
inadempimenti, le condizioni del recesso anticipato dell’ ente stesso per inadem-
pimento del gestore del servizio.

4. Alla scadenza del periodo di affidamento del servizio, le reti, nonché gli impianti
e le dotazioni dichiarati reversibili, rientrano nella piena disponibilita dell’ ente
locale. Gli stessi beni, se realizzati durante il periodo di affidamento, sono trasfe-

4 Si ricorda, per atro, comelamodificadell’ articolo113 del TUEL, chehaintrodotto letreformedi affidamento dei
servizi tramite gara per la concessione, affidamento diretto a societa mista e affidamento in house € intervenuta
successivamente all’ emanazionedel Decreto Letta.
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riti all’ente locale alle condizioni stabilite nel bando di gara e nel contratto di
servizio.

5. Alle gare di cui al comma 1 sono ammesse, senza limitazioni territoriali, societa
per azioni 0 a responsabilita limitata, anche a partecipazione pubblica, e societa
cooperative a responsabilita limitata, sulla base di requisiti oggettivi, proporzio-
nati e non discriminatori, con la sola esclusione delle societd, delle loro control-
late, controllanti e controllate da una medesima controllante, che, in Italia 0 in
atri Paesi dell’Unione europea, gestiscono di fatto, o per disposizioni di legge, di
atto amministrativo o per contratto, servizi pubblici locali in virtu di affidamento
diretto o di una procedura non ad evidenza pubblica. Alle gare sono ammessi
inoltre i gruppi europei di interesse economico.

6. Nel rispetto degli standard qualitativi, quantitativi, ambientali, di equa distribu-
zione sul territorio e di sicurezza, la gara € aggiudicata sulla base delle migliori
condizioni economiche e di prestazione del servizio, del livello di qualita e sicu-
rezza, dei piani di investimento per lo sviluppo e il potenziamento delle reti e
degli impianti, per il loro rinnovo e manutenzione, nonché dei contenuti di inno-
vazione tecnologica e gestionale presentati dalle imprese concorrenti. Tali ele-
menti fanno parte integrante del contratto di servizio.

7. Gli enti locali avviano la procedura di gara non oltre un anno prima della scaden-
za dell’ affidamento, in modo da evitare soluzioni di continuita nella gestione del
servizio. |l gestore uscente resta comunque obbligato a proseguire la gestione
del servizio, limitatamente all’ ordinaria amministrazione, fino alla data di decor-
renza del nuovo affidamento. Ove I’ ente locale non provveda entro il termine
indicato, la regione, anche attraverso la nomina di un commissario ad acta, av-
via la procedura di gara.

8. Il nuovo gestore, con riferimento agli investimenti realizzati secondo il piano
degli investimenti oggetto del precedente affidamento o concessione, € tenuto a
subentrare nelle garanzie e nelle obbligazioni relative ai contratti di finanziamen-
to in essere 0 ad estinguere queste ultime e a corrispondere una somma al distri-
butore uscente in misura pari al’eventuale valore residuo degli ammortamenti di
detti investimenti risultanti dai bilanci del gestore uscente e corrispondenti ai
piani di ammortamento oggetto del precedente affidamento, al netto degli even-
tuali contributi pubblici a fondo perduto. L’ Autorita per I’energia elettrica e il
gas, con proprio provvedimento, stabilisce, in coerenza col sistema tariffario, le
modalita dell’ eventuale rivalutazione del suddetto valore residuo in relazione
all’andamento dei prezzi.

9. Gli oneri gravanti sul nuovo gestore ai sensi del comma 8 sono indicati nel
bando di gara. |l gestore subentrante acquisisce la disponibilita degli impianti
dalla data del pagamento della somma corrispondente agli oneri suddetti, ovvero
dalla data di offerta reale della stessa.

Vedremo nei capitoli successivi (cf. cap. 3.1) comeladisciplinadel subentro rap-
presenti uno del punti di piu controversainterpretazione, soprattutto per ladifficoltadi
coordinamento fra il presente articolo e quello successivo che disciplina il regime
trangitorio. L’articolo 15 infatti ha dovuto tenere in considerazione il fatto che alla
vigiliadelariformalamaggioranzadellereti eragestitain concessionedaaziende priva
te’ echenel 90% di tali casi lereti risultavano di proprietadegli esercenti stessi, per cui
occorrevastabilire degli opportuni criteri di indennizzo per laloro devoluzione.

5 Cf. AEEG (2001), p. 85. Sullabase dei dati riportati nella Tav. 23, nel 1998 ben 4465 reti su 5757 erano gestite
daaziendeprivate.
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1.3. 1l periodotransitorio

Latransizione aquesto nuovo tipo di affidamenti erainiziamente disciplinatadal -
I’articolo 15 del Decreto Letta. Esso stabiliva che le concessioni in essere potevano
continuare fino alla loro regolare scadenza purché non andasse oltre il limite
fissato per il periodotransitorio. Talelimite erafissato ordinariamente per il 31 dicem-
bre 2005, ma potevaessere prorogato di a cuni anni nel caso fossero verificate alcune
condizioni stabilite al comma7. Il termine massimo era accordato in caso di conces-
sioni in essere affidate tramite gara, che potevano essere mantenute fino al 2012.

Nel caso di interruzione del rapporto concessorio primadel termine di scadenza
naturale si prevedeva cheil gestore avesse diritto ad un rimborso a carico del nuovo
gestore calcolato nel rispetto dei principi stabiliti nei contratti o, in assenza di ,
sullabase dei criteri dell’ articolo 24 R.D. 15 ottobre 1925, n. 2578, escludendo pero
inogni caso lavalutazione del mancato profitto.

Lepressioni esercitate damolti degli attori in gioco, interessati ad avere unamag-
giore gradualita nell’ applicazione dellariforma, hanno portato in seguito all’ emana
zione dellalegge 239 del 2004, cd. legge Marzano, il cui intento, come ben chiarito
dalacircolare interpretativa n. 2355 dell’ 11 novembre 2005 emanata dal Ministero
delleattivitaproduttive, eraquello di posticiparelascadenzadel periodotransitorioa
31 dicembre 2007.

Lenuove disposizioni avevano pero sollevato un forte problemainterpretativo che
ha causato un notevol e contenzioso davanti a giudice amministrativo che, in piu sen-
tenzeb, avevastabilito cheil termine ordinario del periodo transitorio rimanevaquello
del 2005 e cheil 2007 rappresentavala“barriera’ non oltrepassabile dalle proroghe,
savo il caso di proroga eccezionale per ragioni di pubblico interesse, o il caso di
affidamento in essere avvenuto tramite gara.

Ladisciplinaé stata pero ulteriormente modificata con il recente decreto legge 30
dicembre 2005 n. 273, cd “milleproroghe’, che all’ articolo 23 stabilisce cheil nuovo
termine del periodo transitorio eil 31 dicembre 2007 e che puo essere prorogato fino
a 2009 se ricorre ameno una delle condizioni previste nel Decreto Letta, e di un
ulteriore anno seil Comune deliberachecio é utile all’ interesse generale.

1.4. ' attualitadellamateria: le gare gia effettuate eil relativo contenzioso

Larecente prorogadel periodo transitorio non rende perd meno attualel’ argomen-
to di questo lavoro. Infatti |e gare dovranno ugual mente essere effettuate nel giro di
pochi anni, e nel frattempo s staassistendo ad un notevol e contenzi oso amministrati-
vo riguardo all’ applicazione effettiva delle disposizioni del Decreto Letta.

In primo luogo esisteun ampio insiemedi ricors delleimpresead finedi differirene
tempo I’ indizione delle gare o quanto meno ad aumentarea massmo il rimborso dovuto
per il trasferimento delle reti. Ma cio che anoi piu interessa é che s € avuto pure un
notevole contenzioso sulle modaitadi svolgimento delle gare effettuate fino ad oggi.
Nel prosieguo del lavoro s farariferimento diretto ad alcuni ricors e alle sentenze con
Ccui sono stati decisi. Qui S pud comungue anticipare chei motivi di contestazione sono
stati molto diversificati, riguardando le disposizioni incluse negli alegati a bando di
gara, comeil contratto di servizio, le disposizioni del bando di gara stesso in merito al
criteri di ammissioneedi aggiudicazione, lemodalitadi svolgimento dellagara. Inacu-
ni cas s e contestato laillogicitadei criteri di aggiudicazioneeindtri s € accusato gli
Enti affidanti di non garantire una sufficiente remunerativitaal nuovo gestoreo di aver
accettato offerte“anomale” senzaaver verificato laloro fondatezza oggettiva

6 Cf. Cons. Stat. Sez. V n. 3815 del 19 luglio 2005, Cons. Stat. Sez. VI n. 6187 del 7 novembre 2005.
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In alcuni di questi ricorsi’ € stata chiamata ad intervenire la stessa AEEG che ha
espresso un esplicito parere? in proposito.

BOX 1.2: La posizione del’AEEG e la sua recente segnalazione
al Governo

Nel citato parere rivolto al TAR Lombardia I' AEEG afferma che la base d’ asta
riguardante il canone richiesto al nuovo gestore dovrebbe tenere conto della ne-
cessita di lasciare a quest’ ultimo un margine di ricavo sufficiente a coprire inte-
ramente i costi di gestione e quelli per I'ammortamento del capitale investito, oltre
a parte di quelli riconosciuti per la remunerazione di tale capitale e che devono
servire a ripagare eventuali interventi non remunerati dalla tariffa

Pur riconoscendo che il Decreto Letta pone le migliori condizioni economiche fra
i criteri di aggiudicazione della gara, e che quindi sia possibile per I’ente affidante
richiedere ai partecipanti alla gara la loro disponibilita ad erodere il corrispettivo
ad riconosciuto in tariffa, I' AEEG, come ben chiarito nella segnalazione invia-
ta a Governo in data 18 ottobre 2005, ritiene che sia comungue necessario che tale
erosione risulti contenuta e lamenta come molte delle gare fin oggi svolte abbiano
privilegiato il parametro economico a discapito degli aspetti qualitativi e del piano
di potenziamento delle reti. In tali cas infatti si ha il rischio, secondo I’ AEEG, che
il distributore sia indotto ad agire secondo una ottica di breve periodo, con gravi
pericoli conseguenti per la sicurezza della popolazione.

1.5. Lo schemadello studio

Il presente lavoro vuole approfondire le preoccupazioni espresse dall’ AEEG nel
parere d TAR Lombardiae valutare quali possano essere gli accorgimenti da attuare
nelle procedure di gara per eliminare, o quanto meno attenuare, i rischi paventati.

Nel prossimo capitolo s sintetizzeranno alcuni aspetti rilevanti della regolazione
del settoreddladistribuzione del gas, esaminando |e caratteristiche del metodo tariffa-
rio adottato dall’ AEEG, le modalita di regolazione dellaqualita e della sicurezza del
servizio, ladisciplinadei rapporti fraente affidante e gestore.

Nel capitolo 3 s inizieral’ approfondimento analitico delle problematiche emerse
mostrando la modalita di calcolo della percentuale di VRD (Vincoli sui Ricavi di
Distribuzione) che dovrebbe essere postaabase di gara. Dopo unaanalisi del conten-
Zioso sviluppatos di fronte ai TAR in merito alla disciplina sul trasferimento degli
impianti, s analizzeracome, nel caso laproprietadellereti sadel gestore preesistente,
la percentuale del VRD che puo essere ragionevolmente richiesta dal Comune € in-
fluenzata dalle decisioni dell’ Ente Locale circale modalitadi riscatto e si confronte-
ranno gli esiti di tre scelte alternative, quali: |’ assunzione dell’ indennizzo da parte
dell’ Ente Locale stesso, il suo trasferimento sul gestore subentrante prevedendo una
cessionegratuitaalafine dellanuovaconcessione, ol trasferimento sul nuovo gesto-
reaccompagnatadal trasferimento di proprietaeil riconoscimento di un nuovo inden-
nizzo allo scadere della nuova concessione.

7 Cf. ricorso 258/2003 presentato a TAR Lombardia— Sez. di Brescia da Assogas e altri contro il Comune di
Mapello ericorsi 252, 263 e 267/2003 presentati al TAR Lombardia— Sez. di Bresciadavarieimpresedistributrici
contro il Comune di Soave.

8 Cf. parere prot. amm. 2263 del 31 luglio 2003.
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Nel capitolo4 s analizzerannoi dati relativi ad alcune concessioni messeagaranel
periodo 2001-06, costruendo ariguardo unabancadati dei bandi relativi: oltread una
descrizione sommaria delle maggiori caratteristiche si cerchera di esaminare la coe-
renzalogicadei criteri di aggiudicazione edelleformule prescelte per lacomparazio-
nedellediverseofferte, facendo pure un confronto fral’ approccio dellagiurispruden-
zaequellodell’analis economica.

Il capitolo 5 riporterale principali conclusioni, mirate soprattutto adelineare delle
possibili linee guidaper il legidatore nazionaeeregionale, nel caso decidadi discipli-
nareladiscrezionalitadelle amministrazioni locali nel condurrelegare, o per gli stessi
amministratori che si troveranno adover scegliereleregole del bando di gara.

Nell’ appendice si fara unarassegnadellaletteratura economicasul temadell’ affi-
damento mediante garadi concessioni, in modo da avere una chiara base teorica per
inquadrarele maggiori problematiche esistenti nel contesto esaminato®.

9 " appendices ponel’ obiettivo di fornire acune chiavi interpretative che lateoriaeconomicapropone per risolvere
lepotenziali inefficienze dei servizi offerti in condizioni di monopolio naturale. | capitoli, viceversa, risultano essere
di matrice empiricaed gpplicativa
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2. LA REGOLAZIONE DELLA DISTRIBUZIONE DEL GAS

In Italiamolte materie in temadi distribuzione del gas sono demandate all’ attenta
disciplinadell’ Autoritaper I’ EnergiaElettricaeil Gas(AEEG), equi ci soffermeremo
in particolare sulla regolazione della tariffa e della qualita e sicurezza del servizio.
Inoltreil Decreto L etta avevadelegato I’ AEEG aredigere un contratto tipo che disci-
plinasse i rapporti fra Ente concedente e impresa distributrice. Tale contratto tipo &
stato emanato con ladelibera’55/04, ma é ancorain attesa dellaindispensabile appro-
vazione daparte del Ministero competente e questo fatto hacreato notevoli incertezze
fragli operatori, riverberandos in parte anche nel contenzioso. Nell’ analis successiva
dedicheremo spazio ad una sommaria descrizione dei contenuti del contratto tipo, a
fine di avere dei termini di riferimento quando analizzeremo le principali previsioni
contenute nel contratti allegati ai bandi di gare giaeffettuate.

2.1. Laregolazionetariffaria

| ricavi derivanti dall’ attivitadi distribuzione del gasvengono regolati dall’ AEEG
acausadel fatto chel’ esistenzadi condizioni di monopolio naturalein questo segmen-
to dellafilieraimpedisce un efficiente funzionamento di un libero mercato. Lalegge
istitutiva dell’ AEEG, la 81/95, prevedeva che le tariffe nel settore del gas fossero
determinate con un metodo price cap. Sullabasedi taleindicazionel’ Authority aveva
inizialmente elaborato un metodo tariffario ordinario® che prevedevachei ricavi mas-
simi del gestore di unarete dovessero essere inferiori ad un tetto massimo, definito
Vincolo ai Ricavi di Distribuzione (VRD), calcolato in modo parametrico e quindi
del tutto slegato dai costi effettivi delleimprese.

A seguito del ricorso di alcuni gestori il TAR Lombardia'? confermo lavaliditadi
unataleimpostazione, madichiaro cheil metodo eraillegittimo nellapartein cui non
permettevaalleimprese dotate di dati di bilancio certi econcreti, di rapportareletariffe
al capitaleinvestito risultantedai libri contabili. A seguitodi cio s egiunti al’ elabora-
zionedi un metodo individuale*® che permette alleimprese aventi bilanci certificati di
calcolareil vincolo tariffario sullabase, ameno in parte, dei dati contabili.

A primavistalacompresenzade due metodi sembralasciarealleimpreselascelta
fral’ essere regolate tramite un criterio price cap o tramite uno cost plus'. Fral’ atro,
seiniziamenteil metodo individual e eravisto come un metodo eccezionale, applica-
bile soltanto dalle imprese dotate di contabilita attendibile, dal 2003 € divenuto un

10 Per il primo periodo di regolazione il metodo ordinario e stato disciplinato dalla delibera 237/00, mentre per il
secondo periodo € stato inizialmente definito con la delibera 170/04, che perd ha subito modifiche a seguito dei
ricorsi che menzioneremo nel testo.

11 VRD e composto dadue voci, il costo di gestione (CGD), calcolato in funzione del numero di utenti dell’im-
pianto, delladensita abitativae del volumedi gasimmessoinrete, eil costo del capitale (CCD), comprensivo sia
degli ammortamenti tecnici che della remunerazione del capitale investito. Dato che molte imprese non avevano
inizialmente una contabilita attendibile per la definizione del loro capitale investito, I’ Authority defini un criterio
parametrico anche per ladefinizionedi tale voce.

2 Cf. TAR Lombardia, sentenze 6694/01, 6695/01, 6698/01.

B Talemetodo e stato dapprimadefinito con ladelibera87/03, mentre attualmente e disciplinato dalladelibera 171/05.
¥ Vedi in proposito il paragrafo 3 dell’ Appendice.
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metodo alla portata di tutti i gestori, in quanto vige la certificazione obbligatoria del
bilancio per ogni impresa operante nel settore.

Ad un esame piu approfondito pero le differenze frai due metodi s assottigliano.
In primo luogo il metodo individuale non permette di coprire qualsiasi tipo di costo.
Inizialmente eraapplicato soltanto per valutare il Capitale Investito Netto, sulla
cui base veniva calcolata una delle due componenti del VRD, quella relativa agli
ammortamenti e allaremunerazione del capitale (CCD). Con larecentedeliberal71/
05si éprevisto di definire sullabase dellerisultanze contabili anchei costi operativi,
manel caso chetali costi differiscano oltre unacertasogliadaun valoredi riferimento
calcolato parametricamente, il gestore deve esserein grado di dimostrare chetale sco-
stamento é dovuto a circostanze esogene al’ organizzazione dell’impresa, altrimenti
non si vedra riconosciuto tale importo in eccesso. Inoltre, anche nel caso di metodo
individuale si applica un criterio di aggiornamento annuale delle tariffe che prevede
un recupero di produttivita, ad oggi fissato pari al 5% dellaparte di VRD associataai
costi di gestione e agli ammortamenti tecnici.

Allo stesso tempo, laforzaincentivante del metodo ordinario e stata smorzata nel
tempo. Infatti I’ AEEG aveva previsto che nel secondo periodo di regolazione, disci-
plinato dalladelibera170/04, il metodo ordinario consi stesse semplicemente nell’ ag-
giornamento del VRD calcolato parametricamente negli anni precedenti. Una tale
misurahapero provocatoil ricorso di diversi gestori in quanto non permettevalorodi
recuperare in tariffagli investimenti effettuati a seguito dell’ ultimo anno termico del
primo periodo di regolazione. Inrealtail metodo ordinario permettevadi coprire ogni
anno un livello di investimenti pari all’ammortamento del capitaleinvestito eincenti-
vavacosi araggiungeregli standard di servizio conlaminimaentitapossibile di nuovi
investimenti.

Il TAR Lombardia® ha pero ritenuto opportuno accogliere le lamentele delle im-
prese riguardo aquesto punto in quanto, secondo lasualettura, untale metodo violail
principio di equaremunerazione del capitaleinvestito erisultapure dannoso in quanto
disincentivaleimprese dall’ effettuare investimenti per il miglioramento del servizio.
L’ Authority € cosi dovutaintervenire'® per adeguareil metodo ordinario atale senten-
za e ha previsto un metodo misto, in cui i costi operativi sono fissati secondo un
metodo parametrico, mentreil capitaleinvestito netto, che determinalaquotadi remu-
nerazione e ammortamenti coperti in tariffa, € annualmente incrementato sulla base
degli investimenti realizzati nell’ anno precedente, a netto degli ammortamenti giari-
conosciuti intariffaedel contributi afondo perduto ricevuti dallaPA o daprivati.

Quindi entrambi i metodi finiscono per spingere le imprese ad un risparmio sui
costi operativi mentre sono pitcomplessi gli incentivi ad unariduzione dei costi asso-
ciati a nuovi investimenti. Infatti Iimpresa puo avere unaduplice tentazione:

. laprimae quelladi limitare tali costi sotto il livello della quota riconosciuta in
tariffaper gli ammortamenti, in modo daappropriarsi delladifferenza;

. lasecondaéquelladi eccedere negli investimenti, in modo daaumentareil capitale
investito riconosciuto ed anche la conseguente remunerazione.

15 Cf. TAR Lombardia Milano — Sez. IV — Sent. 11 marzo 2005, n. 531.
16 Cf. Déelibere 192/04, 62/05, 122/05.
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Quindi i Comuni, nellafasedi gara, devono stare attenti adue possibili distorsioni:
laprima e quellache unarichiestadi alti canoni causi unincentivo a risparmio sugli
investimenti, acui sarebbe correlato uno scadimento dellaqualitae dellasicurezzadel
servizio. Si potrebbe pensare di ovviare atale problema premiando le imprese che s
impegnano ad offrire un e evato ammontaredi investimenti, maintal caso pero si cade
nel rischio opposto, quello di incentivareinvestimenti inutili. Infatti il metodo tariffario
assicuraalleimpreseil recupero dei costi sostenuti atalefineeleimpresetroveranno
conveniente fare offerte eccessivamente generose.

Nel regimetariffario vigente permangono infine alcuni el ementi di incertezzache
non permettono agli operatori di conoscere con sufficiente precisionei loro margini di
profitto futuri e questo fatto introduce una notevole difficolta nel calcolo che ogni
impresa deve effettuare quando si accinge a proporre un canone per I’ interadurata di
una concessione.

In primo luogo vi eil problemacheletariffe sono regolate ogni tre anni, mentrele
concessioni durano dodici. Ogni impresa e cosi costretta a basare un’ offerta su un
metodo tariffario forzatamente transitorio e correil rischio di trovars poi agestireil
contratto con tariffe diverserispetto aquelle attese. Inoltre, ad oggi non é chiaro quale
sarail tasso di recupero di produttivita. Comegiadetto, I’ AEEG nelladelibera170/04
ha previsto che ogni anno il VRD debba diminuire in misura pari a 5% della quota
relativa a costi di gestione e ammortamenti. Ma il TAR Lombardia, nella sentenza
541/05, haaffermato che tale previsione eillogicanellaparte in cui prevede un recu-
pero di produttivita costante per tutto il periodo regolatorio, in quanto, avvicinandosi
alafrontieradellamassimaefficienza, efisiologico chei miglioramenti possibili dimi-
nuiscano. Recentemente il Consiglio di Stato ha dichiarato infondato il ricorso pro-
mosso dall’ AEEG su quest’ ultimo aspetto, per cui lapercentuale di recupero di effi-
cienzaper gli anni avenirerestaindefinital’.

Questo paragrafo non ha certo esaurito le vicissitudini dei metodi tariffari con cui
I” Authority hacercato di regolare latariffadelladistribuzione, mae stato sufficientea
evidenziare come questadisciplinasia statamolto mutevol e e spesso caratterizzatada
unaforte incertezza nella sua applicazione a causa del frequente contenzioso che ha
provocato.

La teoria economica, come spiegato in appendice, sta sempre piu sottolineando
comei criteri per aggiudicare tramite gara unaconcessi one dovrebbero esserein qual-
che modo raccordati con il metodo che disciplinaletariffe cheil concessionario puo
chiedereagli utenti. Appare pero evidente come nellaredtaistituzional eitalianaque-
sto raccordo sia piuttosto critico; vi € infatti il problema che lagara e latariffa sono
disciplinati dasoggetti diversi (i Comuni el’ Authority) e sono pure “aggiornate” nel
tempo con cadenze diverse (legaresi ripetono ogni dodici anni, letariffe sono aggior-
nate ogni tre). Infine, € alquanto complicato stabilire dei criteri di aggiudicazione ca-
paci di fornire incentivi corretti ai concorrenti se non Si pud sapere con precisione
come latariffasaradisciplinatanel tempo.

7 Cf. Consiglio di Stato, Sez. V1, dispositivo 6 dicembre 2005, n. 652; la sentenza con le relative motivazioni non
eancorastatapubblicata.
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BOX 2.1: La regolazione della qualita e della sicurezza: il ruolo
del’AEEG

| poteri dell’AEEG in materia di regolazione della qualita dei servizi trovano la
loro origine gia nella legge istitutiva, la 481/95, secondo cui I’ AEEG pud stabilire
gli standard da raggiungere, gli indennizzi automatici agli utenti nel caso di ina-
dempimenti dannosi nei loro confronti, le penalita generali, da inserire nella stessa
formula tariffaria. Con tali previsioni si voleva superare lo stato preesistente in cui
la qualita era autoregolamentata dagli stessi esercenti, che nelle proprie carte dei
servizi avevano stabilito obblighi molto disomogenei e generalmente prudenziali.
| primi atti significativi dell’ AEEG su questi aspetti sono |la deliberazione 236/00,
in materia di sicurezza e continuita del servizio di distribuzione, e la 47/00 in ma-
teria di qualita commerciale. Tali delibere hanno individuato dei chiari indicatori
della qualita, hanno fissato degli standard generali, riferiti al complesso delle pre-
stazioni rese ai clienti, e degli standard specifici, associati ale singole prestazioni.
Nel caso di mancato raggiungimento di questi ultimi sono previsti dei rimborsi
automatici agli utenti, mentre quando I'inadempimento riguarda i primi si ha una
riduzione delle entrate tariffarie mediante |’ applicazione di apposite penalita. Il
controllo delle prestazioni € basato su un obbligo di registrazione e comunicazione
dei dati relativi agli indicatori da parte delle singole imprese distributrici, pur in
presenza di un potere di ispezione da parte dell’ AEEG.

Recentemente la regolazione della qualita e stata aggiornata dal Testo integrato,
emanato con la delibera 168/04, e dalle sue successive modifiche in tema di incen-
tivi alla sicurezza, contenute nella delibera 243/05.

Senza voler scendere nel dettaglio degli aspetti qualitativi sottoposti a controllo,
crediamo importante, ai fini di questo lavoro, descrivere la struttura di fondo di tale
attivita regolatoria, evidenziandone i principali pregi e difetti alla luce dei principi
delineati dalla teoria economica.

Gli indicatori prescelti dall’ AEEG sono stati individuati in linea con le prescrizioni
della teoria in quanto Sono:

. associati ad aspetti fortemente connessi all’ utilita sociale del servizio,

. abbastanza influenzabili dalle scelte e dai comportamenti del gestore,

. facilmente misurabili e verificabili da parte del regolatore.

Inoltre tali indicatori sono basati in buona parte sulla verifica delle conseguenze
della prestazione delle singole imprese piu che su un controllo della loro spesa o
delle loro soluzioni adottate per raggiungere gli obiettivi qualitativi. In tal modo il
rischio connesso alla mancata efficacia delle azioni intraprese per garantire la qua-
litd del servizio e interamente spostato sulle imprese che cosi saranno incentivate
ad utilizzare a meglio le loro conoscenze tecnologiche in materia.

Dalla lettura dei documenti di consultazione che precedono le delibere e delle
relazioni tecniche che le accompagnano si rileva il forte impegno dell’ AEEG a
migliorare la regolazione della qualita attraverso un innalzamento degli standard
da raggiungere e I'individuazione di indicatori che siano capaci di monitorare tutti
i comportamenti dei gestori.

Quindi la struttura degli incentivi sembra potenzialmente ben costruita, ma un suo
primo evidente punto debole & il reale controllo delle prestazioni registrate e co-
municate dai singoli gestori. Infatti, data la forte frammentazione presente nel set-
tore della distribuzione del gas, € impensabile che I' AEEG possa fare ispezioni in
tutte le imprese per verificare la veridicita dei dati da queste comunicati. Per questo
motivo nel testo integrato € istituita una procedura di controllo a campione sulla
conformita dei dati. In tal modo sara possibile ridurre i tempi delle ispezioni e
sottoporre a controllo un maggior numero di aziende. Il controllo a campione ri-
schia chiaramente in alcuni casi di assegnare delle penalita superiori rispetto a
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quelle che I’azienda avrebbe “meritato”, ma per evitare che cio possa creare di-
storsioni troppo ampie I’ AEEG ha previsto che I'impresa che si senta eccessiva-
mente punita pud sempre chiedere di essere sottoposta ad un controllo pit appro-
fondito.

E evidente quindi che per comprendere quanto |a regolazione della qualita da par-
te dell’ AEEG sia sufficiente a incentivare correttamente i gestori ad adempiere alle
prestazioni prefissate occorrera aspettare la messa a regime del sistema dei control-
li. Infatti i dati comunicati dalle aziende fino ad oggi sembrano indicare un livello
di qualita medio delle loro performance piu che soddisfacente, ma desta sospetto il
fatto che alcune aziende in risposta a documento di consultazione abbiano richie-
sto un abbassamento delle penali in vista del numero di prestazioni che potrebbero
risultare non conformi a seguito dei controlli.

L’altro punto debole consiste proprio nell’ entita delle penali. Oltre a quelle previ-
ste nella legge 481/95 articolo 2.20 nei casi di gravi negligenze, il testo integrato
fissa sanzioni solo per il mancato raggiungimento del livello di riferimento dello
standard generale relativo ai tempi di risposta alle chiamate di pronto intervento e
in caso di violazione di standard specifici. || mancato raggiungimento dei livelli di
riferimento per gli altri indicatori di sicurezza non da luogo a penali, ma € utilizza-
to soltanto per valutare la performance relativa di ogni impianto di distribuzione
mediante una tecnica di benchmarking.

L’ efficacia delle penali nel disincentivare i comportamenti opportunistici dipende
dall’ammontare delle sanzioni. | termini attuali, che prevedono una penale pari a
500 euro per ogni caso che contribuisce al mancato raggiungimento dello stan-
dard, mentre & di alcune decine di euro nel caso di violazione di standard specifi-
co, é difficile che siano efficaci in quanto appaiono minori rispetto ai risparmi di
costo che le aziende possono ottenere assicurando prestazioni non conformi agli
obblighi ad esse imposti.

Infine, un ulteriore punto debole, rilevato anche dalla stessa AEEG, ¢ la difficolta
di dare corretti incentivi alla sicurezza del servizio a causa della mancanza di
indicatori affidabili connessi a tale aspetto. In tale situazione vi € il grave rischio
che il metodo tariffario ispirato al price cap, obbligando le imprese a recuperi
efficienza annuali, induca i gestori a risparmiare proprio su quei costi necessari a
garantire la sicurezza. La stessa AEEG nel documento di consultazione sugli
incentivi alla sicurezza, riconosceva che tale rischio era aggravato dai termini di
concessione molto brevi previsti dal Decreto Letta e dalla tendenza dei Comuni
a richiedere alti canoni?®,

La recente delibera 243/05 ha introdotto dei nuovi incentivi per fronteggiare que-
sto rischio. Si prevede infatti che ogni impianto di distribuzione riceva un punteg-
gio basato sul miglioramento delle prestazioni in termini di riduzione delle disper-
sioni e aumento delle misure del grado di odorizzazione del gas. Sulla base del
punteggio ottenuto a gestore di tale impianto possono essere riconosciuti dei pre-
mi fino ad un max del 2% sul VRD dell’impianto in questione. Tali somme non
saranno pero assegnate se in tale impianto si verificheranno degli incidenti da gas
e se il gestore non sapra dimostrare la sua completa estraneita rispetto a tale acca-
dimento.

Questi nuovi accorgimenti hanno sicuramente |’ obiettivo di fronteggiare il rischio
che i recuperi di efficienza vengano fatti a scapito della sicurezza, ma viene da chie-
dersi se un incentivo pari ad un massimo del 2% sul VRD di un impianto sia suffi-
ciente a ricompensare i costi della sicurezza. La forte erosione del VRD mediante la
offerta di alti canoni di concessione nelle gare d'altronde lascia, in molti casi, pochi
margini per trovare ulteriori fondi con cui finanziare tali tipi di interventi.

8 Cf. AEEG, documento di consultazione del 20 dicembre 2004, punto 2.2.
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La nostra opinione e che fino ad oggi I'’AEEG abbia ben svolto il compito di rego-
lazione della qualita, e che le imprese si siano dimostrate mediamente al’ altezza
degli obiettivi che sono stati fissati in termini di sicurezza e qualita del servizio.
Tutto cio & avvenuto perdo mentre le imprese erano obbligate ai soli recuperi di
produttivita previsti dal metodo tariffario; tale metodo crea incentivi al risparmio
del costi ma, coerentemente agli stessi obiettivi dell’ AEEG, non mette certo a re-
pentaglio I’ equilibrio economico finanziario delle imprese.

L’ obbligo di affidamento mediante gara del servizio introduce pero una pressione
molto piu forte sugli operatori del settore in quanto viene minacciato non solo il
livello dei loro profitti, ma la loro stessa sopravvivenza. E in questa ottica che si
possono comprendere le offerte fortemente aggressive dal punto di vista economi-
co acui s e assistito in alcune gare. La domanda legittima é se il sistema degli
incentivi alla qualita disegnato fino ad oggi possa essere capace di reggere I’ urto di
guesta dinamica concorrenziale o se non si corra il rischio che ceda, portando allo
“scoppio” di problemi ad oggi assenti.

2.2. 1l contratto tipo redatto dall’ AEEG

Recentemente nellateoriaeconomicas € sviluppato un dibattito™ sui diversi asset-
ti istituzionali con cui in diversi paesi vengono regolati i monopoli naturali, in cui si
contrappone il modello di regolazione attraverso una“Agenzia’, come é stato scelto
nel Regno Unito nellafase delle privatizzazioni, aquello basato sui “ contratti” siglati
fraimpresaeautoritapubblica, come avviene ad esempio in Francianel settoreidrico.

Senzavoler entrare nel merito di quel dibattito, bastaqui rilevarecheil settoredella
distribuzione del gas che esaminiamo in questo quaderno si trovaad essere disciplina-
to attraverso unaformaibridain cui alaregolazione dell’ AEEG s affiancano anchei
poteri assegnati agli Enti Locali. Ladelibera 55/04 con cui I’ AEEG ha sottoposto al
Ministero il contratto tipo che dovrebbe regolarei rapporti fraPA e gestore del servi-
ziodi distribuzione del gashaunarelazionetecnicamolto interessantein quanto espli-
caqualesialaripartizionedei compiti fraAuthority e Ente Locale secondo I’ interpre-
tazione normativadell’ AEEG stessa.

Il regolatore hail compito di perseguirelapromozionedellaconcorrenzaelatutela
dei consumatori mentregli Enti Locali sono ritenuti titolari dei compiti di naturapoli-
tica, quali I"indirizzo, laprogrammazione, lavigilanzaeil controllo. E evidente come
I” Autorita s trovi quindi a dover tutelare un intero settore mentre ogni Comune so-
vrintende esclusivamente alla sua specifica concessione, per cui non sorprendelafor-
teasmmetriache s rilevafraquesti due poteri: quello dell’ Autorita e di naturaindi-
pendente e non pud essere condizionato dagli atti dei Comuni; questi ultimi invece
nelle loro deliberazioni devono tenere conto di quanto previsto dall’ Autorita stessa.

In tal senso si pud comprendere il potere assegnato al’ AEEG di emanareil con-
tratto tipo: rappresenta infatti uno schema di disposizioni che potranno essere
Integrate, manon derogate, dai singoli contratti di servizio siglati dagli Enti affidanti.
Laforzadelle delibere dell’ Autoritaetale chedl’ entratain vigore del contrattotipoi
contratti di servizio siglati in seguito ad un nuovo affidamento dovranno essere modi-
ficati nel caso contengano previsioni contrastanti conil contratto tipo stesso. Mal’ asm-
metria risulta chiara anche dal reale ruolo svolto dal contratto stesso, che dovendo
recepiretutti gli atti di regolazionedell’ AEEG mantiene unaautonomarilevanzasol-

9 Cf. Foster (2005) e Bakovic et a. (2003).

i quaderni NET




tanto in merito aladisciplinadella organizzazione del servizio e dellagestione delle
infrastrutture®.

Lagestionedelleinfrastrutture é ritenutaun ambito dovei Comuni possono eserci-
tare il loro potere discrezionale in funzione della loro proprieta sulle infrastrutture
stesse; nel caso in cui I'Ente Locale sia proprietario della rete, infatti, questa viene
affidatasoltanto in gestione, mentrel’ Ente L ocalerimanetitolare dellanudaproprieta
emantiene quindi i diritti tipici del locatore, cioe quello alla conservazione in buono
stato del benelocato edel percepimento dei frutti civili che derivano dallo sfruttamen-
to del bene stesso. In particolare, nella parte |1 il contratto tipo prevede che vengano
disciplinati gli interventi di sviluppo dellareteedegli impianti edistinguefrainterven-
ti previsti einterventi ulteriori, lasciando alle parti lalibertadi regolarei rapporti eco-
nomici derivanti da essi, anche nel caso in cui parte degli interventi realizzati non
risulti completamente ammortizzato allascadenzadell’ affidamento.

Quindi nellaanalisi di caso che svolgeremo nel capitolo 4 sarainteressante eviden-
Ziare le scelte operate dai diverst Comuni in merito allaliquidazione degli eventuali
investimenti non completamente ammortizzati. Possiamo giaanticipare che molti dei
contratti allegati ai recenti bandi prevedono cheil gestore si debbaimpegnare anon
richiedere nessun indennizzo a termine dell’ affidamento per gli investimenti cherea-
lizzera nei dodici anni, a meno che non si tratti di interventi non previsti nel piano
industrialeiniziale e chesiano stati in seguito richiesti, 0 quanto meno autorizzati, dal
committente. Maquesto tipo di clausolacontrattuale appare di dubbialegittimitaed &
infatti statafontedi contenzioso.

E interessante anche rilevare come nellarel azione tecnicaesaminatal’ AEEG rico-
noscaagli Enti affidanti il poteredi richiedere, in sede di presentazionedelle offerte, la
propostadi standard di qualita e sicurezzapiu elevati rispetto aquelli minimi previsti
nelle sue delibere, manon e chiarito chi verificherail corretto adempimento dato che
il contratto tipo non prevede un controllo strutturato sulle prestazioni daparte dell’ En-
tetitolare, masolo episodico. Il testo integrato sulla qualita prevede chein tali casi i
nuovi standard dovranno essere comunicati anche all’ AEEG.

Infine sono interessanti le disposizioni del contratto tipo riguardo alle conseguenze
degli inadempimenti ealladisciplinadelle controversie. Inmeritoa primi I’ AEEG ha
scelto di lasciare alaliberasceltadelle parti ladeterminazione dell’ entitadelle penali
degli obblighi contrattuali. Manca pero la strutturazione, attraverso appositi termini
contrattuali, di un efficace sistemadi controllo delle prestazioni daparte dell’ ente affi-
dante, a quale é semplicemente assegnato un generico diritto di fare ispezioni e di
essere annual menteinformato sull’ andamento dellagestione.

E evidente che secondo tale schemadi contratto il compito di controllarelaqualita
delle prestazioni resta una prerogativa dell’ AEEG, la quale perd, come evidenziato
nel capitolo precedente, s basa sui dati autocertificati dalle imprese e svolge solo
controlli acampione per verificareil realerispetto degli standard prefissati.

Rispetto alepossibili controversie e previstal’ introduzione siadi unaclausolacom-
promissoriaobbligatoria, secondo cui tuttele controversie sull’ interpretazione del con-
tratto saranno devolute ad un collegio arbitrale, siaunaclausolaulteriore che prevede

2 Secondo le parole della stessa AEEG (ultimo paragrafo cap. 1 dellarel. tecn. ala delibera 55/04): “la figura
dell’ affidamento del servizio, edel relativo contratto, & del tutto residuale, posto chela maggior parte delle disposi-
zioni cheregolano le modalita di svolgimento del servizio medesimo risiedono in provvedimenti dell’ Autorita. (...) il
contratto tipo conserva una autonoma rilevanza solamentein relazione alla disciplina relativa all’ organizzazione e
alla gestione ddlle infrastrutture mediante le quali viene espletato il servizio. Per i restanti profili inveceil contratto
tipo deriva il suo contenuto dai prowedimenti posti dall’ Autorita, in relazione ai quali o contiene norme che
consentono un adeguato raccordo,col contenuto di tali provwedimenti, o s limita a prevedere meri rinvii”.
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lapossibilitaper leparti di sottoporre ad un esperto lasoluzione di controversie esclu-
sivamente tecniche. In tale caso |lasua decisione e definitiva e vincolante per le parti.

Quindi, per quanto riguarda la disciplina contrattuale del rapporto fra Comune e
concessionario, possiamo concludere che in questo caso gli elementi di incertezza
sono costituiti dalla mancata approvazione, fino ad oggi, del contratto tipo proposto
dall’ AEEG, da una poco chiara allocazione del controllo sugli standard “promess”
dall’impresaedall’ampialibertalasciataagli Enti Locali nel disciplinare gli obblighi
del gestoreintermini di investimenti darealizzare e di determinazione del valoreresi-
duo degli investimenti stessi.

Nel prossimo capitolo riprenderemo proprio quest’ ultimo punto, cercando di ana-
lizzaredavari punti di vistail legameesistentefradisciplinadellagestionedellaretee
valore “atteso” del canone di concessione.
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3. IL VALORE ATTESO DEL CANONE ED IL PROBLEMA
DEL RISCATTO DELLA RETE

3.1. Ladisciplina del subentro: normativa e contenzioso

Legare svolte fino ad oggi sono state accompagnate da un ampio contenzioso fra
imprese e Enti affidanti. Cercheremo qui di seguito di limitare la nostra sintesi agli
aspetti che riguardano piu da vicino le problematiche analizzate in questa ricerca,
evidenziando alcuni elementi contestati dalleimprese eriportando laposizione espressa
dai giudici in proposito. In questo capitolo esamineremo le contestazioni relative ai
problemi riguardanti i termini contrattuali sull’ avvicendamento dei gestori eladisci-
plinadel passaggio dellaproprietasugli impianti. Nel capitolo successivo dedichere-
mo invece un paragrafo all’ esame del contenzioso sui bandi di gara

Un primo punto sollevato dalle imprese riguarda il problema dell’indennizzo al
gestore uscente per il riscatto degli impianti. La disciplina del subentro prevista dal
Decreto L etta e purtroppo di difficileinterpretazione acausadelladifficoltadi coordi-
nare le disposizioni contenute negli articoli 14 e 15.

Secondo il comma8 dell’ articolo 14 il nuovo entrante sarebbe tenuto arimborsare
il gestore preesistente gli eventuali investimenti realizzati daquest’ ultimo e non ancora
ammortizzati completamente; il criterio previsto per il calcolo dell’ indennizzo é pura-
mente contabile e deve considerare siagli eventuali contributi afondo perduto ricevu-
ti, sialarivalutazione del valore dei beni. Secondo il comma 4 invece, ala scadenza
dellaconcessionei beni rientrano nellapienadisponibilitadell’ ente affidante ele condi-
zioni di trasferimento di tali beni edi quelli eventua mente costruiti nel corso dellanuova
concessione sarebbero quelle stabilite nel bando di garao nel contratto di servizio.

Viene da chiedersi quindi se gli Enti Locali possano introdurre nel contratto di
servizio disposizioni differenti rispetto alle previsioni del comma 8. Il contratto tipo
redatto dall’ AEEG, come si e giadetto, non entranel merito delladisciplinadel rap-
porti economici conseguenti allamanutenzione ed estensione delleinfrastrutture, per
cui I’unicatracciaper analizzare queste norme edatadaunaanalisi dei comportamenti
adottati dai Comuni e delle pronunce della giurisprudenzain caso di contenzioso su
guesto aspetto.

La complicazione ulteriore tuttavia deriva dalla |ettura dell’ articolo 15, secondo
cui, nel periodo transitorio, i gestori subentranti dovranno pagare aquelli uscenti I’ in-
terovaoreastimaindustriale degli impianti di cui sono proprietari. Nonsi comprende
pero in tal caso come possano recuperare tale indennizzo dato che la loro gestione
durera soltanto dodici anni e che alla fine di questi non avranno diritto ad un pari
indennizzo, masoltanto al rimborso degli investimenti daess realizzati e non ammor-
tizzati. Per comprendere piu afondo questo aspetto vediamo comesi € pronunciatala
giurisprudenzafino ad oggi.

Inun Comunein cui laconcessionedel gaseragiuntaascadenzanaturale, erastato
emanato un bando per il riaffidamento del servizio che prevedeva cheil gestore en-
trante potesse sceglierefralarealizzazione ex novo dell’ impianto di distribuzioneoil
riscatto dell’ impianto gia esi stente aseguito di autonomanegoziazione conil precedente
gestore, legittimo proprietario delle reti. L' incumbent in questione ha fatto ricorso a
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TAR chehaaccolto e suelamentele, riconoscendoil suo diritto al’ indennizzo secon-

do quanto stabilito dall’ articolo 15 del Decreto Letta?.

Piu controversaappare ladecisione circachi debbapagare taleindennizzo. Secon-
do!’indirizzo giaespresso dallo stesso giudicein un diverso ricorso?, in caso di termi-
ne dellaconcessione per scadenzanaturalel’ indennizzo deve gravare sull’ Ente Loca
le, mentre in caso di scadenza anticipata ex articolo 15 del Decreto Letta tale inden-
nizzo dovrebbe essere pagato dal I’ impresasubentrante. E questal’ interpretazione che
Il Tribunale amministrativo di Milano ha dato del quinto commadell’ articolo 15 del
Decreto L etta, cercando di trovare un equilibrio fral’ obiettivo di garantire unaeffetti-
va contendibilita del mercato con quello di assicurare un equo indennizzo ai gestori
chefossero costretti ad una scadenza anticipata dellaloro concessione.

L’interpretazione del TAR Lombardia perd e basata su motivazioni non prive di
aporie logiche, come giarilevato da autorevole dottrina?®. Infatti laratio del Decreto
Letta aregime e quelladi prevedere gare in cui gli impianti sono di proprieta del
Comune, che di voltain voltali mette a disposizione del nuovo gestore. In fase di
subentro quest’ ultimo, ai sensi dell’ articolo 14 del decreto, etenuto apagare a gestore
uscente soltanto il valore residuo degli investimenti realizzati e non completamente
ammortizzati. Allalucedi questi principi non si capiscelalogicacon cui lanormasul
regime transitorio obbligherebbe i nuovi gestori a pagare I’ intero valore industriale
degli impianti. Le possibilitainfatti sono due, ed entrambe alquanto problematiche:
infatti, se a fronte di tale indennizzo il nuovo gestore acquisisce la proprieta degli
impianti, allorasi haunacontraddizione con|’ articolo 14, che prevedearegimechela
proprieta degli impianti siadell’ Ente Locale; oppure si assume cheil gestore suben-
trante Satenuto apagare |’ indennizzo senzaper questo divenire proprietario, main tal
caso e difficile capire come la sua gestione possa divenire remunerativa, favorendo
cosi in modo evidente gli attuali incumbent e vanificando I’ intento del Decreto Letta
di aprireil settore ad una efficace concorrenza.

Per superaretali aporie, ladottrina ha proposto a cune diverse interpretazioni del-
I’articolo 15, difficilmente riconducibili per laveritaal datoletterale dellanorma, ma
in astratto piu coerenti dal punto di vistalogico. Secondo |’ autore giacitato si potreb-
bero dedurre dallalegge tre possibilita:

. anchene regimetransitorio il nuovo gestore etenuto apagare solo gli investimenti
non ammortizzati del gestore uscente, mentre il valore industriale degli impianti
dovrebbe essere corrisposto dal Comune;

. il gestore subentrante paga |’ indennizzo madiviene proprietario, e dlafine della
suagestione riscuote la parte di valore industriale non ancoraammortizzata tecni-
camente;

. laproprietadegli impianti passaall’ Ente Locale mal’indennizzo é pagato dal ge-
store subentrante il quale pero hadiritto, allafine dei dodici anni, arichiedere un
contributo a nuovo entrante pari allaquotadi indennizzo non ammortizzato finan-
Ziariamente.

Vedremo nel capitolo 4 quali siano state |e scelte effettuate sino ad oggi dagli Enti
Locali posti in questaincertezza normativa. Nel paragrafo successivo invece cerche-
remo di valutare quale di questeipotesi siapiu efficientedal punto di vistaeconomico.

L’ incertezzanormativanon e limitatasoltanto al’ imputazione del I’ indennizzo per
il riscatto degli impianti, mas estende pure al’ entitadel valoreresiduo che, ai sensi

2 Cf. TAR Lombardia Milano — Sez. 111, Sent. 14 ottobre 2005, n. 3794.
2Cf. TAR Lombardia Milano — Sez. 111, Sent. 28 settembre 2005, n. 36388.
2 Cf. Ferla S. (2006).
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dell’ articolo 14, dovraessere pagato dal subentranteall’ incumbent per gli investimenti
realizzati da quest’ ultimo e non completamente ammortizzati. Esiste gia un diffuso
contenzioso sulla materia provocato dalla previsione contenutain alcuni contratti di
servizio allegati ai bandi, secondo cui il gestore s deve impegnare a consegnare gli
impianti allascadenzadellaconcessione senzaaver diritto ariscuotere dal subentrante
Iindennitaper il valoreresiduo degli investimenti realizzati e non ancoraammorti zzati
compl etamente?. Tale contestazione appare ad esempio nel ricorso 81/2004 presenta-
to al TAR Abruzzo, malasentenza? non entranel merito del quesito in quanto giudi-
cainammissibile, per motivi procedurali, il ricorso stesso.

Un esamedi alcune pronunce del TAR Lombardia Sez. di Brescia su questo punto
dimostra la difficolta della giurisprudenza nel dare indicazioni certe. In una prima
ordinanze®® relativaad unricorso contro il Comunedi Lonato lelamenteledellericor-
renti sono staterigettate, riconoscendo al Comunelapotestadiscrezionaedi obbliga-
reil futuro gestoreacompletare gli ammortamenti entro laduratadell’ affidamento. In
una recente sentenza?’ pero, 1o stesso giudice amministrativo esprimendosi su alcuni
ricorsi contro il Comunedi Vigasio, harilevato comel’ obbligo di non prevederevalo-
ri residui acarico dell’impresa subentrante Siaun onere eccessivamente gravoso per il
gestore. Infatti il metodo previsto dalla delibera 237/00 dell’ AEEG prevede che la
tariffacopral’ammortamento del capitale nellamisuradel 2%, per cui in dodici anni
non e possibile recuperare piu di un quarto degli investimenti effettuati. Secondo il
giudiceamministrativo, seil Comune hal’ obiettivo cheil valoreresiduo degli investi-
menti non costituiscaun ostacol o allaconcorrenzanel momento dellagarasuccessiva,
puo prevedere un limiteragionevolealasuaentitao puo premiarein garaleimprese
s offrono di rinunciare aparte dell’ ammortamento.

Questo orientamento € confermato anche dal TAR Lombardia— Milano Sez. 111
con lasentenza 14 ottobre 2005 n. 3793. In il giudice haaffermato chela previ-
sione contenuta all’ articolo 14 del Decreto Letta, secondo cui il gestore uscente ha
diritto ad unindennizzo per gli investimenti realizzati e non ammortizzati, costituisce
unaarchitrave fondamentale del nuovo regimedi gestione delladistribuzione del gas.
Per cui I’ Ente affidante non puo inserire nel bando disposizioni che contrastino con
€ss3, in quanto cio obbligherebbei concessionari arealizzare investimenti senza una
adeguata coperturafinanziaria e cio attenterebbe allareale apertura del settore anche
allepiccoleimprese.

Anche su questo ultimo punto vedremo nel capitolo 4 quali siano le scelte adottate
da singoli Enti Locali, per vedere se il contenuto dei bandi siain linea con quanto
richiesto dallagiurisprudenzapiu recente.

2 Unaformulazionetipicadi tale clausola € “non dovranno risultare valori residui di ammortamenti acarico del
Gestore subentrante alla fine del periodo di affidamento del servizio, se non quelli inerenti a investimenti che
vengano eventual mente eseguiti nel corso del periodo di affidamento del servizio, inviastraordinariae con previa
approvazione daparte dell’ Ente affidante”.

% Cf. TAR Abruzzo — Sez. L' Aquila, Sent. 29 aprile 2004, n. 753.

% Cf. TAR Lombardia— Sez. di Brescia, Ord. 14 maggio 2004, n. 802.

2 Cf. TAR Lombardia— Sez. di Brescia, Sent. 10 febbraio 2006, n. 183.
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BOX 3.1: Il valore della concessione di distribuzione di gas

Ci proponiamo qui |’ obiettivo di fornire un criterio di analisi utile a misurare il
valore della concessione del gas di una concessionaria-tipo a fine di analizzare il
risultato di un’ipotetica gara per |’ attribuzione del servizio di distribuzione del gas.
Ci concentriamo sugli aspetti quantitativi relativi al valore annuo della concessio-
ne per elaborare il massimo canone di concessione che I'Ente Locale si pud aspet-
tare di ricevere in una gara. Piu precisamente, consideriamo i possibili risultati di
una gara-tipo di aggiudicazione che avesse come unico parametro rilevante per
I’aggiudicazione il valore della concessione, valutando le interazioni strategiche
tra I’amministrazione concedente, I’ operatore incumbent ed i potenziali subentran-
ti nella concessione. Mostriamo come |’analisi dipenda in modo cruciale dai diver-
si possibili assetti proprietari della rete di distribuzione. In particolare, distinguia-
mo il caso in cui larete sia di proprieta dell’ Amministrazione concedente da quello
in cui I’operatore attualmente incumbent & anche proprietario della rete. In que-
st’ ultima fattispecie, valutiamo sia I'ipotesi in cui I’ Amministrazione riscatti la rete
finanziandosi tramite il flusso di ricavi che ottiene dal canone di concessione sia il
caso in cui il vincitore della gara di aggiudicazione subentri nella proprieta, otte-
nendo quindi il diritto all’indennizzo alla scadenza del periodo di concessione, a
meno che non risulti vincitore della successiva gara di aggiudicazione.

Si noti come il problema del riscatto della rete qui descritto sia, nella sua struttura,
del tutto simile al problema del finanziamento dei nuovi tratti di infrastruttura.
Infatti, il caso in cui la rete e di proprieta dell’ Ente Locale coincide, nel problema
di investimento, con I'ipotesi in cui |I'Ente Locale realizzi o appalti per conto pro-
prio la nuova rete e poi metta in gara la concessione; similmente, il caso in cui la
rete & di proprieta dell’ operatore incumbent coincide con I’ipotesi in cui il conces-
sionario realizzi per proprio conto i nuovi tratti di rete, rimanendone proprietario al
termine della concessione (avendo quindi il diritto all’indennizzo nel caso in cui
non dovesse vincere la nuova gara), oppure la devolva gratuitamente all’ Ente Lo-
cale (rinunciando quindi a diritto all’indennizzo per la quota non ammortizzata).
Le ultime due possibilita rispecchiano, ovviamente, la situazione in cui I'incum-
bent e proprietario di una rete esistente ed abbia diritto all’equo indennizzo e la
fattispecie di riscatto a titolo gratuito per |I’Ente Locale a scadenza della concessio-
ne. Si comprende, quindi, come il caso-studio da noi qui analizzato abbia una
valenza piu generale, in grado di fornire alcuni spunti di riflessione utili a rappre-
sentare anche i problemi di investimento, che spesso sono estremamente rilevanti
nelle gare per I’aggiudicazione dei servizi di distribuzione di gas.

Dall’ osservazione dei dati relativi al canone di concessione ottenuto nelle gare gia
espletate nel periodo 2001-06 si ricava un dato fortemente differenziato. In parti-
colare, sulla base delle osservazioni di un panel?® di concessioni poste a gara si
ricava un dato medio del canone pari a 56,11% del VRD, fortemente disperso
(deviazione standard pari a 17; valore minimo = 30,7%; massimo = 82,8%).

Al riguardo, € opportuno rammentare come il Giudice Amministrativo (TAR Lom-
bardia) si sia espresso in relazione al canone massimo richiedibile in condizioni
“normali” dalle amministrazioni nelle gare per |'aggiudicazione del servizio di
distribuzione di gas. Nelle gia citate sentenze 165 del 2 marzo 2005 e 205 del 29
marzo 2005%, si sottolinea come, anche sulla base delle indicazioni dell’ AEEG,

2 S fariferimento a panel ristretto di garedi cui siamoriusciti ad entrarein possesso del verbaledi gara. Si sono
pero dovuti escluderetre casi poichél’importo del canone eraespresso in termini assoluti e non eranotoil valore
del VRD.

2Vedi anche TAR Brescia, Sent. 183/05 giacitata.
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“prendendo come riferimento un costo di gestione dell’ attivita di distribuzione
(CGD) mediamente pari a circa il 45% del VRD complessivo, e considerando che
al gestore deve essere riconosciuta per I'attivita di manutenzione straordinaria an-
che una parte del costo del capitale (CCD), solitamente nella misura del 15-20%
del VRD, si puod ritenere che un canone normale (ossia astrattamente idoneo a
permettere una gestione remunerativa e di adeguato livello qualitativo) sia pari a
35-40% del VRD"*°.

Pertanto, secondo I' AEEG, valori del canone di concessione superiori a tale cifra
non sembrano giustificati economicamente, ma riconosce che i partecipanti alle
gare possono comungue offrire una percentuale maggiore “rinunciando ad una
parte di remunerazione spettante e garantendo la qualita del servizio attraverso una
diversa e piu efficiente organizzazione interna’. Peraltro, valori del canone supe-
riori a 60% sembrano addirittura “sospetti”, in quanto non in grado di remunerare
neppure i costi di gestione operativi (salvo prova contraria, ovviamente). Questa e
anche la posizione desumibile dall’analisi della letteratura. In particolare, Pastori-
no e Repetto (2005) calcolano il cash-flow residuo degli operatori in funzione del
canone osservando come per valore del canone di concessione superiori al 40%
non s abbia la possibilita di remunerare neppure gli investimenti di mantenimento,
mentre nell’ipotesi in cui il concessionario esegua anche gli investimenti in espan-
sione (“straordinari”) tale valore si riduce a 10% del VRD.

Possiamo verificare tale ipotesi calcolando il flusso di profitti atteso derivante dal-
I’esercizio dell’ attivita di distribuzione di gas®. Misuriamo il cash-flow derivante
dall’esercizio della concessione di gas per un operatore-tipo. Per fare cio, & neces-
sario elaborare il valore dei ricavi, nonché del costi (operativi e di investimento) e
di tutti gli altri parametri che entrano nel calcolo del cash-flow. Per quanto attiene
al valore del ricavo, consideriamo il VRD per “Punto Di Riconsegna’ (PDR) calco-
lato sulla base dei ricavi da VRD di un panel di imprese di riferimento di cui sono
disponibili i dati®, pari a 110 euro per PDR. Anche il dato medio degli oneri di
investimento € stato da noi calcolato prendendo il valore medio dei dati relativi agli
oneri di investimento delle imprese che compongono il panel suddetto. Esso € pari
a 40 euro per PDR. Si noti come tale valore sostanzialmente coincide sia con quan-
to calcolato da Sabetta (2005) che da Pastorino e Repetto (2005). Tale dato incor-
pora una quota di lavori di manutenzione ordinaria pari a 10% del totale degli
oneri di investimento, essendo il rimanente derivante da lavori di manutenzione
straordinaria, ampliamento e sostituzione della rete esistente. |l costo di gestione &
posto pari a dato medio nazionale®, come riportato da Pastorino e Repetto (2005),
arrotondato a 50 euro per PDR.

Per definire poi il valore del canone massimo “ottenibile” da un’ Amministrazione
abbiamo calcolato il massimo canone compatibile con un cash-flow non negativo.
Ipotizziamo che le poste di bilancio rimangano invariate in termini reali, e riportia-
mo nellatabella 1 i dati relativi a primo anno, riferiti sila a caso in cui la concessio-
naria effettui una quota “minima’ di investimenti, sia qualora effettui un livello
“massimo” teorico di investimenti, comprensivi di ampliamento ed espansione.

% ' AEEG nel parere specifica che tale ragionamento € daritenersi valido quando le reti appartengono al’ Ente
Locale. Ne consegue che nel caso in cui la gara preveda purala necessita di indennizzare I'incumbent, il canone
dovraessere ulteriormente ridimensionato, in quanto anchelaquotadi tariffariconosciutacome remunerazione del
capitaleinvestito dovrebbe | egittimamente essere assegnataa nuovo gestore. Nel capitolo 5 vedremo comei giudici
amministrativi abbiano applicatoil ragionamento dell’ AEEG ad alcuni casi concreti.

31| dati utilizzati nel testo hanno unvaloreillustrativo es riferiscono ad un“ caso tipo” . Chiaramentelametodol ogia
proposta puo essere adattata a ciascun caso specifico utilizzando i dati effettivi.

%2 Abbiamo ricavato tale dato dall’ analisi dei bilanci 2004 di alcuneimprese medio grandi quali AEM Milano, ESP
Torino, Acegas-APS Padova e Trieste (e considerando anche il dato aggregato delle concessioni di Italgas S.p.A).
% Non essendo disponibileil dato relativo alle imprese di riferimento.
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Per comodita di analisi della tabella esprimiamo i dati medi come relativi ad una
concessione di distribuzione-tipo in cui vi siano 10.000 PDR. Si noti come il cano-
ne massimo medio sia pari ad un valore del 2% circa, qualora la concessionaria
svolga anche i lavori di ampliamento ed estensione della rete. Tale dato diviene
pari al 32% circa qualora questa si occupi solamente di mantenere in ordine ed
efficienza la rete svolgendo la quota “minima’ di investimenti, misura che non si
discosta molto da quanto ipotizzato dal TAR. Si pud quindi ipotizzare che da
un’eventuale gara-media per I'aggiudicazione della concessione del servizio di
distribuzione del gas, che prescinda dalle necessita di ampliamento ed ammoder-
namento straordinario della rete si possa ottenere un canone pari per lo meno al
32% del VRD. Tale valore potrebbe essere ragionevolmente ritenuta il prezzo di
riserva dell’ Amministrazione in un’eventuale gara pubblica. Difatti, & calcolato
sulla base dei dati di costo ipotetici da noi previsti, relativi ad un operatore incum-
bent. Pertanto, un concorrente che avesse dei costi inferiori potrebbe proporre un
canone superiore per aggiudicarsi la gara, potendo contare su di un cash-flow su-
periore a quello ipotetico da noi calcolato.

Tabella 1
tot. PDR 10.000 10.000 | tot. PDR
totale investimenti (40E/PDR) 400.000 40.000 investimenti “minimi” (10% tot. inv.)
costi gestione teorici (50E/PDR) 500.000 500.000 | costi gestione teorici (50E/PDR)
ricavi da VRD (110E/PDR) 1.100.000 | 1.100.000 | ricavi da VRD (110E/PDR)
imposte teoriche 236.160 218.016 | imposte teoriche con soli inv. ordinari
MOL 656.000 605.600 | MOL
cash-flow* 19.840 347584 | cash-flow* (con soli inv. ordinari)
canone max in % vrd 1,80% 31,60% | canone max in % vrd

* = nel cash-flow gli investimenti sono calcolati a netto della quota di lavoro capitalizzato

Partendo dai dati dell’ operatore incumbent tipo da noi ipotizzato, &€ semplice esten-
dere I'analisi precedente per calcolare il canone massimo ottenibile come funzione
(decrescente) degli oneri di investimento. Nella tabella 1 si vede, infatti, che il
canone assume il livello massimo, pari a 32% del VRD (corrispondente ad un
valore di 348.000 euro nel caso in cui vi fossero 10.000 PDR) nell’ipotesi in cui
non vi siano atri oneri di investimento al di la della quota minima di investimenti
“ineludibili” che noi ipotizziamo essere pari al 10% del totale degli investimenti,
per un controvalore di 4 euro per PDR. La funzione di ricavo dell’ Ente Locale, che
esprime il canone come il cash-flow massimo estraibile dall’ operatore, dipende,
oltre che dai parametri di VRD, dai costi operativi di gestione e dagli investimenti
“minimi”, da noi posti pari a4 euro per PDR, anche da tutti gli altri oneri di investi-
mento, comprensivi degli oneri di estensione e manutenzione straordinaria®, che
abbiamo posto pari ad un valore di 36 euro per PDR. La formula che esprime il
canone massimo annuale® esigibile in una gara, ipotizzato pari a massimo cash-
flow (annuale) estraibile dall’ aggiudicataria, € la seguente:
Ca=CF=R—-Cyp—Imp—x(1-%)

% Non siamo in grado di distinguere ulteriormente i costi di estensione e manutenzione straordinariain oneri di
investimento in nuove estensioni, di rimpiazzo di linee esistenti compl etamente ammortizzate e di nuoveresalizzazio-
ni diversedallereti. Inglobiamo tali oneri, pertanto, tutti nellavoce “totaleinvestimento”.
% Sei dati dei parametri necessari per calcolareil cash-flow sono costanti in termini reali per tuttala duratadella
concessione, laformulaindicail canoneannualeesigibile. Sei parametri non sono costanti (come presumibilmente
accadenellarealta), s pud comunque utilizzare lametodologiadi calcoloindicatanel testo utilizzando i valori medi

di ciascun parametro.
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dove Ca indica il canone, CF il cash-flow della concessionaria®, R indica i ricavi
da VRD, Co indica i costi operativi di gestione, Imp le imposte, x sono gli oneri di
investimento e & € la quota di lavoro capitalizzata degli oneri di investimento. Sem-
plificando I’ espressione precedente, si ottiene:
Ca=(1-8) - (R-Cp) —x-(1-k-(1-%)
dove £ indica I’ aliquota fiscale®. Per la concessionaria-tipo del nostro esempio, i
dati di R e Co, espressi in euro per PRD sono stati posti pari a 110 e 50; ed é stato
ipotizzato essere pari a 0,36; A a 0,14; X, come detto, & stato posto pari a 4 euro per
PDR nell’ipotesi di investimenti “minimi”, e 40 euro per PDR nel caso in cui gli
investimenti comprendono anche le estensioni e gli ampliamenti della rete. La for-
mula precedente indica chiaramente come il canone sia una funzione lineare de-
crescente degli oneri di investimento, che si annulla quando i costi di investimento
totali equivalgono ai profitti netti dell’impresa (al netto delle imposte e scontati per
la quota di lavoro capitalizzato degli investimenti), ovvero
[(A-8) - (R-Cp)/(A-x-(1-£)].

3.2Valutazionedi unagara-tipo per I’aggiudicazionedel serviziodi distribuzione
dd gas.

Il valore dellaconcessione dipendein modo cruciae dalle modalitacon cui erego-
latalaproprietadell’ asset, ed in particolare, dall’ attribuzione dellaproprietaall’ opera-
toreincumbent o al’ Amministrazione concedente. A tale proposito, distinguiamo di-
vers scenari. Selareteedi proprietadell’ Amministrazione, lagaraporta (o dovrebbe
portare) ad individuare I’ operatore piu efficiente, essendo quello in grado di offrireil
canone piu elevato®. In tal caso, possiamo fare riferimento a quanto gia calcolato
nellatabellal, eritenerecheil vincitore dellagara possaoffrire un canone di conces-
sione pari a 32+ % del VRD, ovel’incremento i rispetto aquanto danoi calcolato
per il concorrente-tipo dipendedall’ effettivacapacitadi ridurrei costi rispetto ai valori
medi da noi ipotizzati. Se invece larete non e di proprieta dell’ Amministrazione di-
ventarilevante val utare le conseguenze delle diverse strutture proprietarie sui possibili
risultati della gara, distinguendo inoltre tra le modalita con cui s puo realizzare il
riscatto, ovvero se questo sia effettuato a favore dell’ Amministrazione a scadenza
dellagara, o seinvecel’ asset pass nelladisponibilitadel vincitoredellagara. Sel’ Am-
ministrazione scegliedi riscattarel’ asset, si trovadi fronte adue strade. Puo riscattare
autonomamente larete (finanziandosi, ad esempio, tramitel’ emissionedi titoli di cre-
dito), mettendo poi agarala“sua’ rete, oppure puo stabilirecheil vincitoredellagara
debba riscattare la rete dal proprietario esistente (se del caso), devolvendola poi a
titolo gratuito al’ Amministrazione alla scadenza della concessione messaagara.

Nel primo caso, I’ Amministrazione provvede a finanziars autonomamente, cer-
cando poi di massimizzareil canone di concessione. I potizziamo chelarete abbiaun
costo di riscatto pari a 530 euro per PDR¥, che la concessione abbia una durata di

% Nei nostri calcoli, abbiamo utilizzato unadefinizione semplificatadi cash-flow chetrascuraa cunevoci residuai
quali gli accantonamenti per T.F.R. elavariazionedi circolante.
3" Nellaformulaabbiamo trascurato il recupero del cash-flow derivante dall’ anmortamento degli investimenti. Nel
casoin cui s volessetenere conto anchedi tale componente, laformuladel testo andrebbe modificataper includere
il tasso medio di anmortamento

Ca=(1-#) (R-Co)—x-(L-k-(L-&)-mr)
Si noti, peraltro, che nell’ esercizio che abbiamo svolto nel testo, appare del tutto accettabile semplificareil calcolo
del cash-flow adottando I'ipotesi =0, per lo meno laddove si €ipotizzato una quotadi investimenti “minimi”.
% Ovviamente, nel casoin cui il canone fosseil parametro decisivo per I’ aggiudicazione, e trascurando quindi gli
ulteriori aspetti pur rilevanti su cui torneremo nellaseconda parte del lavoro.
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dodici anni e cheil VRD s aggiorni ad un tasso del 2% annuo. Supponiamo inoltre
chel’ Amministrazione possafinanziarsi ad un tasso del 4%%, e che ottenga un cano-
ne di concessione pari al 32% del VRD di ciascun anno. Il prospetto finanziario
riportato nellatabella2.

Tabella 2
ano| 2006] 2007] 2008] 2009] 2010] 2011 2012] 2013 2014] 2015 2016 2017]  iot@le
onerl i finanziamento | 564.727 | 564.727 |564.727 | 564.727 | 564.727 | 564.727| 564.727 | 564.727|564.727 | 564.727 564.727 | 564.727 |6.776.718
i cul interessi | 212.000] 197.891|183.218| 167.957| 152.086 135.581] 118.415 100.562 81.996| 62.687| 42.605 21.720|L.476.718
enirate da canone (32% VRD) | 352,000 359.040 366,221 | 373,545  381.016 | 388.636| 396.400| 404.337|412.424| 420.673| 429.086 437.668 | 4.721.056
cash-flow | 140.000] 161.149 | 183.003| 205.588 | 228.930 | 253.056| 277.994 303.775|330.428 357.986| 386.481  415.948|3.044.337
(con canone:f;i'@%‘; 2.64%| 304%| 3.45%| 3,88% 4,32%| 4,77%| 525%| 573%| 6.23%| 6,75%| 7,29%| 7,85%| 510%
(con canone:f&i'@%”g)’ 223%| 2,62%| 3,02%| 344%| 387%| 4,32%| 4,78%| 525% 575% 6,26%| 6,79%| 7,33% 4,64%
(con Canone:f;%”{}g‘g)’ 1,19%| 145%| 173%| 2,02% 2,32%| 2,63%| 295%| 320% 3,64% 4,01% 4,38%| 4,78%| 2,87%
(con canone:f&i”{}gg? 015%| 0,50%| 0,86%| 1,24%  1,62%  2,02%| 244%| 2,87% 332%  3,78% 4,26%  4,75%| 2,32%
media

Si noti come un tale investimento finanziario per I' Amministrazione avrebbe un
rendimento positivo che dipende notevolmente dal canone ottenibile in fase di gara:
nel casoin cui s riuscisse ad estrarre (quasi) tutto il cash-flow dellaconcessionarias
potrebbe ottenere un rendimento medio del 5,1%; tale rendimento decresce viavia
che diminuisceil canone*.

Di contro, I’ Ente Local e interessato pud decideredi non riscattare subito larete, ma
di mettere a gara la concessione stabilendo poi la devoluzione della rete a proprio
favore allascadenza dellaconcessione. In questo caso, siaper il potential entrant che
per I’ operatoreincumbent il valore dellaretediviene unavocedi costo, finanziario per
il potential entrant, in quanto dovrariscattare larete dall’ operatore incumbent, e co-
sto-opportunita per I'incumbent, che, sevincelagara, perde lapossibilitadi ottenere
(ex ante) lacompensazione finanziaria per la perdita (ex post) dell’ asset. Calcoliamo
al riguardoil tasso interno di rendimento dell’ attivitadi distribuzione. | potizziamo una
crescitacostante del costi edel ricavi ad untasso del 2% annuo (di modo damantenere
invariato in termini reali il valore del cash-flow in percentuale del VRD). Notiamo
come nonostante la concessione siadi durata massima possibile, I operazione finan-
Ziariaavrebbe un tasso interno di rendimento negativo (-0,4%). Si vedalatabella 3.

Difficilmente esistono potenziali entranti che godono di un risparmio nei costi cosi
ampio daconsentireloro di raggiungereil break-even duranteil periodo di concessio-
ne. In ogni caso, nessuno avrebbe alcun incentivo ad offrire un canone significativo
(ovvero I’ offerta sarebbe comungue molto bassa per vincere lagara). S tratterebbe,
pertanto, per I’ Amministrazione di unameraoperazione finanziariacon cui acquiste-
rebbe aterminelaproprietadellarete per il tramite dellaconcessionaria(cioé attraver-
soi risparmi derivanti dai mancati canoni non applicati al’ aggiudicataria). Allalucedi
guanto sostenuto, appare lecito mostrare ben piu di qualche dubbio sull’ interesse che
unatale operazione possa suscitare in un qual che operatore. Inoltre, questi avrebbero
tutto I'interesse a minimizzare gli investimenti che s dovessero rendere comunque

% Tale dato derivadall’analisi del valore medio del CIN per PdR derivato da colloqui personali degli autori con
operatori del settore. I valore e similea dato disponibilein letteratura, cf. Pastorino e Repetto (2005).

“ Per comodita, consideriamo unaratadi finanziamento costante.

4 Si ricordi peraltro che sono state qui tralasciate le esigenze di investimenti in ampliamento ed ammodernamento
dellarete, cherichiederebbero ulteriori finanziamenti.
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Tabella 3

anno 2006] 2007] 2008] 2009]  2010] 2011 2012] 2013] 2014 2015] 2016] 2017
fot. PDR | 10.000] 10.000] 10.000] 10.000] 10.000, 10.000] 10.000] 10.000] 10.000] 10.000 10.000] 10.000
000 (o inv) | 40000| 40.800 41616 42.448 43207 44.163 45.046 45947 46.866 47.804] 4BTG0| 49735
e O oE/PbR) | 500.000| 510.000| 520.200| 530.604 541216 552.040] 563.081| 574.343| 585830 597.546| 609.497) 621687
0k o) |1-100.000 1,122,000 1.144.4401.167.320|1.190.675(1.214.489)1.238.779/1.263.554 1.288.825/1.314.602 1.340.8941.367.712
(con soll Im iy | 218.016| 222.376| 226.824] 231.360] 235.988] 240,707 245,521 250.432] 255.440] 260.549 265.760] 271075
MOL | 605.600| 617.712| 630.066] 642.668| 655.521 668.631 682.004| 695.644 709.557 723.748| 738.223| 752.987
(con sol mv.?f'ﬂ'gi'ﬁqvi!) 347.584| 372.386| 379.833| 387.430| 395.179| 403.082| 411.144| 419.367| 427.754| 436.309| 445.035| 453.936
* = nel cash-flow gli investimenti sono calcolati a netto della quota di lavoro capitalizzato
Costo
(valore rete da |5.300.000
riscattare -530€/PDR-)
Entrate
(flussi cassa |4.879.039
anni 2005-2016)
TIR  -0,36%
necessari per garantire lasicurezzadellarete (ovvero gli investimenti in un asset che
comunque, a scadenza, non avrebbe alcun valore per il concessionario) tendendo a
stressare |larete pregiudicandone la sicurezza. Lo stesso discorso varrebbe per gli in-
vestimenti in estensioni chel’ Amministrazione dovrebbe comunguefinanziare od in-
centivarefinanziariamenteil concessionario arealizzare.
L’ Amministrazione pud imporre, comerequisito per I’ aggiudicazione dellagara, che
il nuovo aggiudicatario vers al’ uscente una quota pari a valore di riscatto dell’ asse,
divenendone a sua volta proprietario. In tal caso, osservando la tabella 4, possiamo
vedere come, afronte dell’investimento iniziale di un capitale pari 2530 euro per PDR
(per untotaledi 5,3 milioni di euro), il partecipante-tipo alagaracheavessei costi come
specificato innanzi nel testo (eriportati in tabella) godrebbedi un rendimento finanziario
medio del proprioinvestimento (al lordo dell’ oneredi finanziamento) pari all’ 8% circa®.
Tabella 4
[mmobilizzazionefinanziari |5.300.000
Ricavi (flussi di cassa | 347 584 | 372,386 379.833 | 387.430 | 395.179 | 403.082 | 411.144 | 419.367 | 427.754| 436.309 | 445,035 | 453,936
anni 2006-2017)
rendimento finanziario
investimento | 6,56% 7,03%| 7,17%| 731% | T746%| 7,61%  7,76%| 7,91%| 807%| 823%| 840% 856% 7,67%
(inassenzadi canone)
rendimento finanziario
investimento | 448% 491% 501%| 511% | 521%| 531%  542%| 553%| 564%| 575%| 587%  598% 535%
(canone=10% VRD)
rendimentofinanziario
investimento | 344% 385%| 393% | 401% | 40%% | 417%  425%| 434%| 442%| 451%| 460%  4,69% 4,19%
(canone=15% VRD)
rendimento finanziario
investimento | 241%| 279%| 285%| 290% | 296%| 302%  308%| 314%| 321%| 327%| 334%  340% 3,03%
(canone=20% VRD)
rendimento finanziario
investimento | 0,33%| 0,68%| 06%% | 070% | 072% | 073%  075%| 076% | 078%| 07%| 081% 082% 0,71%
(canone=30% VRD) -
media

Totalevaloredellarete (530mila€/PDR) 5.300.000

“2 Nell’esempio del testo abbiamo ipotizzato che alla scadenza della concessione I’ operatore possa rientrare in
possesso della quota di capitale versata alla precedente concessionaria, ovvero il valore del capitale a scadenza e
posto equivalente in termini reali a quanto versato al’ingresso. Chiaramente seil vincitore non fosse in grado di
recuperareper intero (in termini reali) il valoredell’investimento (cioe, sel’ aumento del valoredell’ asset per effetto,
ad esempio, di possibili aumenti dei ricavi nonincorporati nellatariffamaottenuti allascadenzadellaconcessione
fosse piti che compensato dallasval utazione derivante dall’ ammortamento) il rendimento finanziario nerisulterebbe
proporziona mente ridotto.
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Taledato pero, se puo essere aumentato sullabase dell’ ipotesi che un effettivo parte-
Cipantepossaaveredei cogti inferiori rispetto a nostro operatore-tipo, vapero ridotto per
tenere presente, come detto, gli oneri finanziari derivanti da una tale operazione (che
possiamo supporreesser pari per lo meno a 5% del capita einvestito) nonchéil degrado
tecnico ddl capitaleinvestito. Si ricordi poi cheil rendimento del 8% ecacolatoin assen-
zadi canone. E facile calcolare come, all’ aumentare del canone, s riducatalerendimen-
to. Nellatabella4 abbiamo riportato i dati del cash-flow derivanti dadiverseipotes sul
canone. Con un canone pari a 10%, il rendimento sul capitaleinvestito divienedi poco
inferiore a 5,4%, che scende al 4,2% con un canone pari a 15% del VRD, inferiore
rispetto al’ ammontaredell’ oneredi finanziamentoipotizzato.

E necessarioinoltre distingueretralaprospettivafinanziariadell’ operatoreincum-
bent e quelladell’ entrante potenziale. Infatti, quest’ ultimo, seanchefossein grado di
godere di un risparmio sui costi operativi rispetto al’incumbent, avrebbe comunque
I’ onere di dover finanziareil riscatto ad un dato tasso di mercato. Per quanto attiene
all’ operatore incumbent, invece, se & vero che, vincendo lagara, perderebbeil diritto
al riscatto della propriarete (il che rappresenterebbe per lui un costo-opportunita), e
pur anche vero che potrebbe trovare piu conveniente vincere la gara e rimanere pro-
prietario dellarete (piuttosto che puntarea“ monetizzare” il riscatto dellastessa), dato
chel’ eventuale decadimento fisico (e quindi il deprezzamento) dellastessae presumi-
bilmente compensato dagli investimenti in manutenzione®. In altri termini, I’ oneredi
finanziamento per I’ entrante potenzial e e presumibilmente maggiore del costo-oppor-
tunitadell’ incumbent (composto dal tasso di deprezzamento del valoredellaretepiuil
tasso di sconto finanziario dell’incumbent)*. Vi € quindi un vantaggio competitivo
nellagaraafavore dell’ operatore incumbent, che puo essere bilanciato solo daeven-
tuali forti guadagni di produttivitanei costi daparte di un entrante potenziale.

Possiamo quindi riassumere quanto visto come segue: il problemadell’ eventuale
messaagaradellaconcessione dipende, in primo luogo, dal problemadellaproprieta
dellarete stessa e dall’ atro dalla necessita di realizzare le attivita di investimento e
manutenzione straordinaria. Al riguardo, sele necessitadi investimento non sono no-
tevoli e/o strettamente necessarie, s pud ipotizzare di esperirelastradadellagaracon
sufficiente successo economico, intermini di canonedi concessione atteso. Intal caso,
I’ esito garaelasceltastrategicamigliore per I’ Amministrazionein relazioneal proble-
madellaproprietadellarete dipende dallacapacita, daparte dell’ Amministrazione, di
vedere al di a del momentaneo flusso di cassa, e di rendersi conto che le gare sono
ripetute nel tempo. Sel’ Amministrazione valuta sufficientementei benefici futuri, ri-
spetto ai maggiori costi attuali, preferirariscattare autonomamente larete e metterlaa
gara. Di contro, se preferiratrovare una soluzione che tenga presente piu i valori nel
breve periodo chelescelte di lungo periodo, lasceralaproprietaall’ operatore vincito-
re, stabilendo perd che questo debbaversarel’ equaindennitadi riscatto al proprietario
uscente. In tal caso, € altamente probabile che il vincitore della gara risulti essere
I’ operatore incumbent. Chiaramente, tali aspetti dipendono, in modo cruciae, dagli
effettivi margini di efficienzadei vari concorrenti rispetto allevoci di costo (edi rica-
vo) danoi ipotizzate.

“ Purché remunerati attraverso il metodo individuale.

4 S noti come il costo opportunita finanziario (mancato utilizzo aternativo di quanto potrebbe ottenere come
compensazione per laperditadi proprietadellarete) € plausibilmente pari ad un tasso, quale ad esempio il tasso di
sconto dei titoli di stato, inferiorerispetto a migliore prime-ratedi qualsiasi istituzionefinanziaria.
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4. ANALISI DELLE GARE
PER LA DISTRIBUZIONE DEL GAS

4.1. Analis descrittiva di un pand di bandi di gara

In questo capitol o utilizzeremo un campionedi gare per estrarre a cuneinformazio-
ni utili circale modalitadi svolgimento delle procedure competitive fino ad oggi orga-
nizzatedai Comuni. || campione anostradisposizione e costituito da67 gare ed € stato
in parte raccolto scaricando il materiale dainternet o chiedendolo ai Comuni quando
sullarete s fossetrovato solo unanotiziasull’ avvenuto svolgimento dellagara. Alcu-
ni bandi sono stati reperiti grazie ad operatori del settore. Un panel piu ristretto €
costituito daquelle gare (15) per le quali disponiamo non solo dei documenti di gara,
maanchedei verbali di aggiudicazione. Infine molteinformazioni sono state ottenute
dalle sentenze emanate su questa materianegli ultimi anni.

4.2. Localizzazione etempistica

Nellatabella 5 s puo trovare una sintesi della localizzazione geografica e della
popolazioneinerenteai Comuni che costituiscono il campione. Si puo vedere comela
metadelle gare danoi esaminate siano state svoltein LombardiaoVeneto, maintotale
sono rappresentate ben 12 Regioni. Rispetto alla popol azione possiamo notare come
lamaggior parte dei Comuni interessati fino ad oggi dalla materia delle gare per la
distribuzione del gas natural e abbiameno di 15000 abitanti. Solo 4 dei bandi esamina-
ti riguardava gare svolte in Comuni con piu di 30000 abitanti, e solo due di questi
sono capoluoghi di provincia

Lafigural mostrainvecelascans onetemporaedei bandi danoi esaminati. S osser-
vacome quas i dueterzi delle gare esaminate sono state effettuate nell’ ultimo anno e
mezzo, ma s hanno esempi anche di gare precedenti. Tredici di queste sono tuttorain
corso di svolgimento, mentre solo per 34 s éavutanotiziacertadellaloro conclusione.
Delle gare restanti, 6 sono state sospese o0 annullate a causa di contenzioso davanti a
giudiceamminigtrativo, edellealtre 14 non s ériusciti aconoscerel’ esito.

Tabella 5
Popolazione | O-1000 | [OO]-5000| 50000 - 1 50401 - >3 Ciom. Totale
L Tl 1 Sy KL L.
Abruzro E 1 | i | | 9
Calubrin (1] [h] | (] (] ] |
|« Ampania {l | 2 | 1 | | | () | 1] 4
Lazio | { 2 [} i | 4
Lombardia 4 4 13 | | | 24
Marche L] L] 3 1] L] 1] 2
Molise o | 2 | 1 | o | o | o 3
Fiemonie L] I i | 0 7 4
I‘||L:I|:| (1] | (4] | i | (] | | | 1] 1
Sicilia L] L] | | {0 1] 2
Toscana { | | 2 L] ] 4
Yenetn LI | | | [} | | | i} i
Totale B 14 | 9 7 4 | 5 o7

Popaolasione: dat Fam censimenio 81
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4.3. Oggetto del contratto

Dallafigura2 s rilevacomelamaggior parte del bandi analizzati riguardino sem-
plicemente la gestione della rete, mentre in 14 casi e richiesto esplicitamente il suo
potenziamento, tramite al cune estensioni definite nel bando stesso, ein 4 infineestata
messain garalarealizzazione dellarete e lasuagestione. | bandi cherichiedevano la
solagestione dellarete possono essere distinti in due divers tipi: alcuni prevedevano
un elenco descrittivo degli interventi di ammodernamento, potenziamento e possibile
sviluppo degli impianti e delle reti, che fungeva da base per il piano industriale che
ogni offerente dovevaformulare. In altri invece s mettevaadisposizione solamentela
descrizionedello stato di consistenzaes richiedevaagli offerenti di proporre un piano
industriale senza dare al cunaindicazione in merito.

Figura 2
Oggetto del contratto
6% [ costr. e gest. rete
20% O estens. rete
55%, 0 gest. rete con
piano descr.
18% 0 gest. rete senza
piano descr.

Non essendo ancora scaduto il periodo transitorio, le gare possono essere state
indette aseguito di diverse eventualita:
« concessione per larealizzazione di unarete non ancora esistente;
. Scadenzanaturale di unaconcessione preesistente;
. fineanticipatadellaconcess one prees stente e successivo affidamento tramite gara;
. affidamento tramite gara di un servizio precedentemente gestito in economia da
parte del Comune.

i quaderni NET




Purtroppo i bandi spesso non riportano a cunainformazione circail motivo per cui
eterminatalagestione precedente; I unico dato desumibile € quello circalaproprieta
dellereti in quanto il bando deve precisare se € necessario pagare un indennizzo a
gestore preesistente per la devoluzione degli impianti. Nel nostro campione si hanno
36 casi incui laproprietadegli impianti € dell’ Ente Locale, mentre nei restanti 26 (in
un caso non si eriusciti aconosceretaleinformazione) lareteedi proprietadel gesto-
re. In questi ultimi casi, diverse sono le disposizioni che abbiamo incontrato circail
soggetto acui venivaassegnato il compito di pagare |’ indennizzo (cf. figura3): in 14
casi i Comuni s sono addossati questo onere, mentrein 12 casi |o hanno trasferito sul
gestore subentrante. Si noti come, allaluce dellasentenza 28 settembre 2005, n. 3688
del TAR Lombardia Milano — Sez. [11, questi ultimi bandi sembrerebbero scorretti.
Infatti secondo I’ opinione del TAR I’indennizzo al’incumbent & un onere che deve
essere sopportato dall’ Ente Locale, tranneil caso in cui laconcessione precedentesia
terminatain anticipo. Lasentenza pero non chiarisce se tale fine anticipata vadaindi-
viduata esclusivamente con quella dovuta alla scadenza del periodo transitorio, ex
articolo 15 del Decreto L etta, 0 anche nel caso piu generaledi riscatto anticipato degli
impianti. Sicuramente su questo punto continuaad esservi unacertaconfusione, come
dimostrato dal fatto che ben 5 di quei 12 bandi sono successivi alla sentenza citata.

4.4. Indennizzo, rimborso e valoreresiduo

Sempre con riguardo aquesti 12 bandi chetrasferiscono sul nuovo gestorel’ onere
di indennizzare !’ incumbent, si puo registrare, dallafigura3, comein 9 cas siaespli-
citamente previsto che allafine del contratto il nuovo gestore dovraricevere un rim-
borso che tenga conto sia dell’ indennizzo inizialmente pagato, siadel nuovi investi-
menti effettuati. In4 di questi bandi érichiesto cheil rimborso per I’indennizzononsia
maggiore del 76% della somma inizialmente pagata. Cio sta a significare che dalla
cifrainizialevienetolto il 2% annuo che corrisponde a tasso di deperimento tecnico
medio degli impianti. Maintutti e8i cas menzionati, uno dei criteri di aggiudicazione
riguarda proprio il rimborso richiesto dal nuovo gestore a termine della sua conces-
sione, ed ovviamente viene premiato chi presentaun piano finanziario che prevedeun
rimborso minore.

Figura 3
Oneredd rimborso al gestore uscente
16
14 .
1o O valore residuo
10 nullo
8 Cvalore residuo

non menzionato

6 .

4 W valore residuo
N come crit. agg.
0

comune nuovo gestore
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Negli altri 3 casi non e fattaunamenzione esplicitaal problemadel rimborso del-
I"indennizzo pagato inizialmente, ed anzi, in uno di e previsto che dlafinedella
concessione il nuovo gestore non richieda nessun indennizzo neppure per i nuovi
investimenti effettuati. Daquesti dati risultaquindi comelasceltacircail I”imputazio-
nedell’ oneredell’ indennizzo al vecchio gestore non e statadeterminatain modo iden-
tico frai vari Enti Locali.

Purtroppo nei 14 casi in cui il Comune hadeciso di liquidare autonomamentel’in-
cumbent non abbiamo il dato di quanto fosse I’ entita del rimborso, per cui non e
possibile svolgere nessuna analisi per comprendere quanto questo elemento possa
aver condizionato la sceltadei Comuni.

Infine, riguardo a nodo del valore residuo della concessione che dovrebbe essere
liquidato a nuovo gestore per gli investimenti non ammortizzati, €interessante notare
comein ben 17 casi il contratto di servizio richiede che allafine della gestione non
risulti nessun ammortamento residuo. Sono quas tutti bandi che riguardano Comuni
lombardi o0 veneti e che probabilmente hanno una ispirazione comune, che mira a
rendere massimalaconcorrenzanellafase dellagarasuccessiva, mache sembraesse-
re in contrasto con i principi stabiliti dal TAR Lombardia— Milano Sez. I11 con la
sentenza 14 ottobre 2005 n. 3793. In essa, s ricordera, € stabilito che é illegittimo
fissare per contratto un valore nullo degli investimenti non ammortizzati e s afferma
che I’'unico modo per perseguire I’ obiettivo sopra citato € quello di introdurre fra i
criteri di aggiudicazioneil valore del rimborso richiesto allafine dellaconcessione. E
interessante notare comunque come ben 6 dei bandi con tale previsione siano stati
indetti dopo la pubblicazione della sentenza appenacitata.

45. Ladurata

Laduratade contratti di servizio (cf. figura4) e generalmentefissata pari adodici
anni, il massimo concesso dal Decreto Letta, e questo dato sembra confermare che
tale periodo eritenuto insufficiente per lapianificazione di una gestione efficiente.

Figura 4

Durata ddl contratto

11 3

m2
w10
o112
020

Leeccezioni piu“frequenti” sono costituiteda3 casi incui si escelto di limitarea
10 gli anni di concessione. Sono poi da segnalare due casi peculiari in cui la conces-
sione siglata e risultata particolarmente breve, cioé solo 2 anni, o particolarmente lun-
ga, cioe pari a20 anni. | motivi sottostanti alla particolare brevitadellaprimaci sono
ignoti, masegnalano unasituazionedi provvisorietadel contesto, mentre nel secondo
caso I’ eccezione e dovutaal fatto cheil Comune esiciliano e quindi pud derogare dai
principi del Decreto Letta.
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4.6. La procedura di aggiudicazione

Per quanto riguardail tipo di procedura, si deve notare che la normativa europea
sugli appalti in questo caso non s applica in quanto tali contratti sono configurati
come* concessioni di servizio”. Laremunerazione dell’impresainfatti derivaesclusi-
vamente dalla gestione del servizio stesso. Ancheil Decreto Letta fissal’ obbligo di
gara, maé piuttosto generico sul tipo di procedurachegli Enti Locali devono seguire,
richiamando soltanto alcuni principi inmeritoa criteri di ammissione e aggiudicazio-
ne. Cio nonostante, tutti i bandi esaminati hanno richiamato espressamente lanorma-
tiva standard sugli appalti di servizi (DLgs 17 marzo 1995, n. 158) senza adottare
alcuntipo di procedurainnovativa.

Figura5
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Daun punto di vistadescrittivo, in 43 dei bandi esaminati e stato utilizzato il pub-
blico incanto, mentre nei restanti 24 & stataadottatalalicitazione privata. Il criterio di
aggiudicazione éstato nellaquas totalitadei casi quello dell’ offertaeconomicamente
piU vantaggiosa, mas sonotrovati 2 casi in cui estato presceltoil criterio del maggior
canone offerto.

Informazioni molto interessanti possono essere derivate daunaanalisi approfondi-
tadei criteri di aggiudicazione. In primo luogo possiamo osservarei pes assegnati ale
tre diverse componenti rilevanti di unaofferta, cioel’ offertaeconomica, quellatecnica
ele caratteristiche soggettive dell’ of ferente®. Lafigura5 e costruitacollocando sulle
ascisseil peso assegnato all’ offertaeconomica, sulle ordinate quello al’ of fertatecni-
ca, mentre il peso assegnato ai requisiti soggettivi puo essere dedotto osservando la

4 Nel valutare il peso assegnato a ciascunadi queste categorie di aspetti si € utilizzato un criterio personale, non
sempre coincidente con quello trovato nei bandi. Puo infatti accadere che elementi riguardanti il 1ato economico
dell’ offertafossero ricompresi nellavalutazione del pianoindustriale (entitadegli investimenti, valoreresiduo afine
concessione ecc.) e che, allo stesso tempo, vi sono esempi di aspetti inerenti allaaffidabilitadel piano industriale,
comeil TIR, che sono stati considerati come componenti dell’ offertaeconomica.
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distanzadel punto dallarettacheriuniscetutti i punti lacui sommaé 100. Comes puo
vedere, lamaggior parte dei bandi assegna un peso maggiore al’ offerta economicari-
spetto aquellatecnica. Infatti lafigura presenta una maggiore concentrazione nel qua-
drante in basso adestra. | punti piu interni rappresentano del bandi in cui veniva asse-
gnato un certo punteggio anche ai requisiti soggettivi delle imprese, ma come s puo
notare tali agpetti sono raramente considerati e mai € loro assegnato un peso rilevante.

Mediamente, il peso assegnato alle componenti economiche delle offerte é pari a
64,7%, mentre |’ offertatecnicaé ponderatasolo per il 32,1% (il 18,7% e assegnato al
pianoindustriale, il 13,4% agli standard qualitativi) ei requisiti soggettivi pesano sol-
tanto per un piccolo 3,2%.

Il maggior peso assegnato agli aspetti economici puod Sicuramente essere spiegato
dallatendenzadi tuttele PA aprivilegiaregli aspetti valutabili in modo automatico, al
fine di garantire una maggiore trasparenza alla procedura. Si riscontrainfatti che gli
aspetti valutati in modo automatico pesano mediamente per il 68,5%, mentre quelli
assoggettati avalutazione discrezional e pesano solo per il restante 31,5%, per cui cio
significa che ad acuni aspetti non economici spesso viene attribuito un punteggio
attraverso criteri strettamente matematici.

Allo stesso tempo efacileriscontrare anchelavolontadegli Enti Locali di sfruttare
I affidamento della concessione per ladistribuzione del gas come occasione per otte-
nere un flusso di entrate. |1 peso medio assegnato al canone, o acontributi unatantum
offerti dalle imprese, € pari a 48%, cioe piu dei 2/3 del peso assegnato agli aspetti
economici. Il peso restante e assegnato ad aspetti associati amiglioramenti economici
per |’ utenza, comeil ribasso sui contributi di alaccio oil ribasso sui prezzi di reaizza
zione di nuove opere (che é direttamente collegato ad una diminuzione del VRD e
quindi dellatariffa), o amiglioramenti per il futuro gestore (ribasso sul valoreresiduo
degli investimenti non ammortizzati). Quindi i miglioramenti di efficienza, che posso-
no essere ottenuti mediante lacompetizioneindottadallagara, sonoin generedirezio-
nati verso lacassadegli Enti Locali piuttosto che verso letasche dei cittadini.

Spesso frai criteri economici s étrovato anche lavalutazione del Tasso Interno di
Rendimento del piano industriale proposto dai concorrenti. Noi abbiamo pero preferi-
to classificaretale aspetto fragli elementi di valutazione dell’ offertatecnica. Infatti la
PA non ha nessun beneficio diretto dal valore del TIR. Un TIR sufficientemente ele-
vato indicaunabuonaaffidabilitadellagestione dell’impresa, maniente dicein sé sui
benefici pubblici associati ad essa. Ad esempio, un piano industriale potrebbe avere
un TIR piu ato solo perché |’ impresa ha offerto un canone minore, oppure harichie-
sto prezzi piu alti per larealizzazione delle opere. Paradossal mente quindi si pud avere
un’ offerta che riceve un punteggio piu ato di una piu conveniente per I’amministra-
zione solo perché l’impresa hadichiarato di avere costi di gestione pit bassi.

Il problemadella“circolarita’ frapiu criteri s € riscontrato anche in altri casi: in
alcuni bandi I’ offerta una tantum e il canone sono valutati in modo disgiunto, ma e
evidente che il valore atteso delle entrate dell’ Ente Locale € una funzione diretta di
gueste due voci considerate assieme. In un solo bando perd s e trovata un formula
che assegnavail punteggio sullabase del valore atteso delle entrate complessive. Un
problema simile si riscontrain quei bandi dove € assegnato punteggio siaa valore
delle opere a prezzo di mercato contenute nel piano industriale, siaal valore residuo
degli investimenti non ammortizzati. E evidente che un basso val oreresiduo pud essere
dovuto saad un ammortamento finanziario particolarmente conveniente per lacoll etti-
vitd, saad unaoffertacon un piano industriale molto limitato. Anchein questo caso una
valutazionedisgiuntadel due elementi puo esserefontedi notevoli contraddizioni. Que-
sto problema sara approfondito in seguito, quando mostreremo comeil tipo di formule
utilizzate per I” aggiudicazione pud incidere sullacoerenzadelle scelte della PA.
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4.7. Le“formule” di assegnazione del punteggi

Infine, un ultimo dato interessante riguarda proprio latipologiadi formule adottate
per assegnare i punteggi alle componenti economiche delle diverse offerte. Tali for-
mul e possono essere distinte in due grandi categorie: laprimaé quelladelle formule
relative, in cui il punteggio ricevuto dall’ offerta di una genericaimpresa rispetto ad
uno degli elementi considerati dipende direttamente dal raffronto con le offerte pre-
sentate dalle sue concorrenti. || cosi detto metodo proporzionale € uno degli esempi
piu classici, mavi rientrano tutte quelle formule in cui vi sono parametri collegati
al’ offerta massima, a quella minima, a quella media ecc, tutti valori che dipendono
dal comportamento dei concorrenti. Leformule assolute hanno invece laproprietache
il punteggio assegnato al’ offertadi unaimpresarispetto al’ elemento cosi valutato &
del tutto indipendente dalle offerte delle concorrenti. E questo il caso delle formule
che assegnano un punto ogni x punti percentuali di rialzo (o di ribasso) offerti rispetto
allabase d asta.

Nel nostro campioneformuledi tipo assol uto sono state incontrate solo in 12 bandi
su 67 eriguardano in genere laval utazione del canone offerto, aparte alcuni casi dove
formule simili sono state utilizzate anche per valutareil ribasso sugli allacci eil valore
delle opere contenute nel piano industriale*. Vedremo nel paragrafi successivi come
guestaevidente preferenzadel Comuni verso formuledi tipo relativo non siagiudicata
positivamente dallateoriaeconomica.

4.8. 11 canonerichiesto

In 37 dei bandi esaminati risultavano presenti dellebas d’ astarispetto a valoredel
canone richiesto ale imprese; 28 di queste erano definite in percentuale sul VRD,
mentrelerestanti erano fissatein valore assoluto o in€cent per mc distribuito. Labase
d’ astamedia’ érisultatapari al 30% del VRD, male variazioni sono rilevanti, andan-
do da unapercentuale minimadel 1,2% ad unamax del 65%. Si puo notare unacerta
tendenzanel tempo alladiminuzionedel valoredellebas d astacircalapercentuaedi
VRD da destinare come canone. Infatti il valore medio dei bandi in scadenzafino ad
un anno e mezzo faé pari a 43%, mentre quello relativo ai bandi pit recenti € pari a
solo 24%.

Se s considerano soltanto le gare in cui a nuovo gestore non € stato addossato
I’oneredi pagare!’ indennizzo all’ incumbent si ottiene unabase d’ astamediadel 34%,
adimostrazionedel fatto chei Comuni sono pitl“esigenti” quando tale onere e assen-
te. E interessante notare che al cuni bandi hanno fissato esplicitamente anche un mas-
simo al canone che potevaessere offerto. 13 bandi riportano purebas d' astaulteriori,
riguardanti altri elementi come il tempo di esecuzione dei lavori, i ml di estensione
dellarete, il contributo richiesto per gli alacci al’ utenza, il valoreresiduo degli inve-
stimenti non ammortizzati risultanti alla scadenza della concessione, una offerta una
tantum allastipulazione del contratto.

% |n realta sono da considerarsi come metodi assoluti anche quelli con cui, in genere, & assegnato il punteggio ai
requisiti soggettivi dell’azienda. Ogni volta che si dice che un’impresa riceve un punteggio x se ha una data
certificazione di qualita, se haun certo numero di utenti serviti, se non distapit di tanti Km dal Comunein cui si
svolgelagara, si staassegnando dei punteggi che sono indipendenti dalle offerte e dalle caratteristiche delle altre
concorrenti.

“Talevaoretiene conto anchedi acuni bandi in cui labase d' astaeraespressain val ore assol uto maper cui e stato
possibile stimareil valore del VRD.
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4.9. Le offerteanomale

Infine, un ultimo dato interessante dariportare riguardaladisciplinaprevistanella
lex specialis del bando rispetto alla individuazione delle offerte anomale. Si ricordi
infatti che secondo i principi ormai affermati dalla giurisprudenza comunitaria e na-
zionale, non € possibile prevedere |’ esclusione automatica delle of ferte troppo basse,
masi possono prefissarei criteri con cui individuarei casi in cui € necessario effettuare
il contraddittorio per laverificaddl’ affidabilitadell’ offerta.

Molti bandi s richiamano esplicitamente al’ articolo 25 del DLgs 158/1995 che
regolaquestamateria per gli appalti nel settori esclusi, matale norma, adifferenzadi
guellacontenutanel DLgs 157/95, e molto vaga, in quanto non definisce alcun meto-
do per chiarire quando una offerta debba essere sospettatadi anomalia. In 10 bandi s
sono invece trovati dei criteri piu precisi per regolare questo aspetto. Nella maggior
partedi s prefissavachetutte le offerte che avessero ricevuto un punteggio supe-
riore ad unacertasoglia (in genere, 80/100 pt) avrebbero dovuto essere sottoposti ad
un controllo®. Due bandi invece rapportano ladefinizione di anomaliadi un’ offertaal
Tasso Interno di Rendimento risultante dal piano industriale presentato e fissano un
limite sotto cui |e offerte sono ritenute poco affidabili.

[l primo criterio é classificabile come“relativo” in quanto i punteggi ricevuti dalle
offerte scaturiscono sempre da un raffronto con le proposte delle concorrenti, per cui
un’ offertacontrattual e allafine viene definitaanomalain quanto molto miglioredelle
altre. Al contrario il secondo criterio € di tipo “assoluto” poiché il TIR di un piano
industriale eindipendente dall e offerte delle concorrenti.

Finitaladescrizione degli aspetti principali del panel di bandi anostradisposizio-
ne, passiamo ad unaanalis criticadel divers aspetti delle procedure di garamediante
unarassegnacriticadelle pronunce della giurisprudenzarispetto ai criteri di aggiudi-
cazione.

4.10. 1 criteri di aggiudicazione: ragionevolezzagiuridica erazionalita economica

Nel capitolo 4 si sono giariportati alcuni casi di contenzioso riguardanti i problemi
collegati a potenziale avvicendamento fraimprese diverse al termine di ogni affida-
mento. In questo paragrafo invece si analizzera un secondo gruppo di problemi che
hanno creato contenzioso. | punti contestati in questi casi riguardano principal mentei
criteri di aggiudicazione scelti dai Comuni, i pesi relativi assegnati asingoli fattori ele
formule per |’ attribuzione del punteggi per ogni e emento di valutazione.

4.10.1. Gli aspetti considerati in fase di aggiudicazione eil loro peso ponderale

Comesi evisto nel paragrafo precedente, nellamaggior parte dei casi le gare sono
aggiudicate conil criterio dell’ offertaeconomicamente piu vantaggiosa. Lalegge pre-
vede cheintalecaso lagarasiaaggiudicatasullabasedelle migliori condizioni econo-
micheedi prestazionedel serviziointermini di qualita, sicurezza, piani di investimen-
to e contenuti di innovazione tecnologica e gestionale.

“8Lacommissione di aggiudicazione di un Comune del nostro campione aveva elaborato un criterio secondo cui
potevano essere considerate anomal e le offerte che avessero ricevuto pit dei 4/5 siadei punti assegnati al’ offerta
tecnica, siadei punti assegnati all’ offertaeconomica. Il TAR Piemonte con la sentenza 1118/06 ha approvato tale
scelta riconoscendo la legittimita della motivazione della commissione, secondo cui “in presenza di una qualita
molto el evatarisultaanomal ae pertanto deve essere giustificata unaoffertaeconomicaaltrettanto elevata’ .
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Non e semprefacilericondurre ad uno di questi aspetti gli elementi acui i Comuni
attribuiscono punteggio in fase di aggiudicazione. Unaimpresa ad esempio haconte-
stato ad un Comunedi aver illegittimamente attribuito fino a5 punti in base allatitola-
ritadi concessioni di distribuzione gasin Comuni limitrofi o comunque nel raggio di
30 Km. Secondo il giudice amministrativo® tale criterio sarebbeillegittimo se fosse
posto come criterio di ammissione, in quanto restringerebbe la concorrenza su base
geografica. E invece ammissibile come criterio di aggiudicazionein quanto “lasussi-
stenzadi precedenti concessioni nei Comuni limitrofi entroil raggio di 30 kmincide
sulla prestazione del servizio e sui livelli di sicurezza’* e sarebbe pertanto coerente
con leprevisioni dell’ articolo 14 del Decreto L etta.

Senzavoler entrare nel merito della pronuncia giurisprudenziale, non s pud non
rilevare come I'inclusione di criteri di tal specie™ nella proceduradi aggiudicazione
rischi di indebolirefortementeil processo di liberalizzazionein quanto dimostrerebbe
unachiarapreferenzadel Comuni per leimprese giaoperanti nel loroterritorio. D’ al-
tronde, sefossevero chelagestione di concessioni in Comuni limitrofi € un elemento
che permette all’impresadi raggiungere con piu facilitai livelli di qualitae sicurezza
richiesti, allora significherebbe che tale impresa gode di un vantaggio competitivo e
cio ledovrebbe consentire di presentare offerte pit vantaggiose per il Comune. Quin-
di I'inclusione di tale elemento frai criteri di aggiudicazione risultaridondante eri-
schiadi indebolire ulteriormente lacontendibilitadel mercato.

Altri ricorsi hanno sollevato lamentele circal’ attribuzione di peso eccessivo aele-
menti considerati secondari. In genereil giudiceamministrativo s astienedal pronun-
ciarsi sul merito delle scelte discrezionali dei pubblici funzionari, mapud intervenire
guando ravvisi unamanifestaillogicitadelle decisioni prese.

Cosl ad esempio, nell’ ordinanza 1096/2005 il TAR Lombardia Sez. di Bresciaha
ritenuto che un Ente banditore avesse ingiustificatamente attribuito un peso troppo
ridotto al ribasso proposto sui lavori di ampliamento dellaretevistalaloro rilevanza
frai termini contrattuali, ed assommando questo ad atri motivi, hadeciso di sospende-
relagara®. In un atro caso il giudice amministrativo®. harilevato I’ eccessivo peso
attribuito al tempo di apertura dello sportello clienti rispetto a quello ricevuto daun
aspetto ben piu rilevante per il servizio di distribuzione, cioé il tempo di rispostain
caso di chiamataal pronto intervento.

4 Cf. TAR Lazio — Sez. Il bis, Sent. 24 giugno 2004, n. 7035.

%0 Cf. pag. 9 Sent. cit..

St Lastessacriticavaleper atri criteri incontrati in acuni bandi quali quelli collegati al numero di utenti giaserviti;
elegittimo inseriretae aspetto frai criteri di ammissione, maé meno accettabile che atal e aspetto vengano assegnati
dei punti in fase di aggiudicazione, in quanto si rischiadi favorirelaconcentrazione del settore.

%2 Tale Ente harecentemente pubblicato un nuovo bando eil disciplinare di garaadesso attribuisce un maggior peso
al ribasso sui lavori di estensione.

S Cf. TAR Lombardia— Sez. di Brescia, Sent. 29 marzo 2005, n. 205.
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BOX 4.1: Considerazioni economiche

Il punto di vista dell’ economista su questi aspetti & abbastanza diverso da quello
della giurisprudenza. Cio che rileva da un punto di vista sostanziale non é infatti il
massimo punteggio attribuibile ad un singolo aspetto, ma quanto le singole offerte
possono essere differenziate sulla base di quell’ elemento. Pud accadere infatti che
ad un elemento sia attribuito peso pari a 50, ma che si adotti una formula per
I attribuzione dei punteggi tale che la differenza fra I’ offerta migliore e quella po-
sta a base d'asta € pari solo a 10. In tale caso il peso effettivo di tale aspetto sulla
valutazione finale é inferiore a quello di un possibile elemento ulteriore a cui sia
stato assegnato un peso formale pari solo a 20, ma che sia stato utilizzato per tutto
il campo di variazione. Per valutare la reale significativita dei pesi resi noti nei
bandi di gara si & deciso di misurare la relazione esistente in ognuno dei bandi del
nostro panel “ristretto” frai pesi formali e quelli effettivi. Questi ultimi sono stati
dedotti dai verbali di gara, misurando la differenza di punteggio fra |’ offerta mi-
gliore e la base d'asta (o I’ offerta peggiore nei casi in cui non vi era base d' asta
rispetto a tale voce). Emerge che il peso formale dell’ offerta economica era in
media pari a 64,7 punti, ma nella realta il peso effettivo di questi elementi e stato
pari, in media, solo a 32,8 punti. Diverso € il risultato se si osserva la valutazione
della offerta tecnica, che in genere & espressa senza riferimenti a formule automa-
tiche. In questo caso a fronte di un peso formale medio pari a 32,1 punti si
registrato un peso effettivo di 26,8 punti. Si comprende quindi che il peso reale di
un elemento varia a seconda che la valutazione sia espressa in modo automatico o
discrezionale. Ma é interessante notare pure che nel nostro panel ristretto vi sono
11 casi in cui il peso effettivo non rappresenta mai piu del 75% di quello formale,
con una media pari a 42%, mentre negli atri quattro casi il peso effettivo & sempre
superiore a 90% di quello formale con una media del 95%. Se si osservano atten-
tamente le formule con cui sono attribuiti i punteggi si nota che vi sono delle
differenze marcate fra i due sottoinsiemi di gare: nelle prime 11 s usa in genere il
metodo proporzionale, che € uno dei piu utilizzati metodi relativis*:

P = PP_X
Xmax
dove PP e il peso ponderale attribuito all’elemento x, x & I’ offerta soggetta a valu-
tazione, e Xmx € |’ offerta migliore rispetto all’ elemento x.
Nelle altre 4 si utilizzano:
. Mmetodi relativi che tengono conto della base d' asta:

P=PP_X-%s
Xirex - Xg

dove x € |' offerta presentata, x5 € la base d’'asta™ e xnx € I’ offerta migliore presen-
tata.
. metodi assoluti:

P=(x —xgk
dove x e I’ offerta presentata, x; € la base d'asta e k € il punteggio assegnato ad ogni
unita di differenza dalla base d’asta. In questo caso il peso ponderale PP associato
al’elemento x ha un significato tutto particolare in quanto indica, implicitamente,
I’ offerta massima oltre cui non si riceve punteggio incrementale:

X = X +
Quindi, anche in presenza di formule automatiche per I’ attribuzione dei punteggi,
il metodo di calcolo prescelto incide in qualche modo sul peso effettivo dell’ ele-
mento sottoposto a giudizio.

% Gli esempi di formule sono pensati per elementi su cui le imprese devono offrire dei rialzi, come ad esempio il
canone. In caso di elementi soggetti a ribasso, come I’'importo degli allacci, occorre adeguare opportunamente le
formule.

%1nun casoinvecedellabase d’ astas utilizzala peggiore offerta presentata rispetto a quell’ elemento.
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4.10.2. Leformuledi attribuzione dei punteggi

Su questo ulteriore aspetto si € pronunciato ancheil giudiceamministrativo chesi e
trovato, inalcuni casi, avalutarelacongruitadelleformule di aggiudicazione prescel -
te dai Comuni. Anche in questo caso il giudice non si € espresso sul merito delle
scelte, spettanti alla discrezionalitadellaPA, maharilevato in acuni casi dei vizi di
illogicita.

Un primo interessante contenzioso® riguardalasceltadel valoredautilizzare nelle
formuledi valutazione ddl canone; si puo infatti basareil calcolo sullapercentuae che
talevalorerappresentarispetto al VRD, o comerialzo dellabase d’ asta, oppure s puo
considerare |’importo in valore assoluto. La procedura contestata nel caso in oggetto
eracaratterizzatada un bando piuttosto ambiguo in merito. Esso prevedevainfatti che
fragli elementi di valutazione, con peso pari a50, vi fosse* la percentualedi aumento
del valore del canone” e che per I’ attribuzione del punteggio fosse applicata la se-
guente formula: “ punteggio al concorrente = punteggio max previsto x (importo of-
ferto/importo piu alto offerto)” . L’ impresaricorrente sollevavail problemachein fase
di aggiudicazionelacommissioneinserivanel calcoloi valori assoluti dei canoni of -
ferti enonil rialzo percentuale. Tale scelta avevafral’ atro pesato in modo rilevante
sull’ aggiudicazione in quanto I’ utilizzo del metodo alternativo avrebbe invertito la
graduatoriafinale.

Il giudice amministrativo pero pur rilevando I’ambiguitadel bando, non ha censu-
rato il comportamento dellaPA. Secondo lasuavalutazione infatti il criterio adottato
dalla commissione non &€ manifestamente illogico, ma anzi, secondo |’ opinione del
giudice, produce esiti pit coerenti rispetto aquelli ottenibili con I’ inserimento degli
importi in percentuale. Infatti nel caso di due offerte che s distanzino solo per poche
migliaia di euro, ma che prevedano la primaun rialzo del 2% sullabase d’asta e la
secondaun rialzo pari solo al’ 1, si avrebbe che laformulabasata sulle percentuali le
distanzierebbe di ben 25 punti percentuali, mentre quella basata sui valori assoluti
attenuerebbe tale distanza e cio appare al giudice piu ragionevole.

BOX 4.2: Considerazioni economiche

Il punto di vista della teoria economica su questa disputa & abbastanza diverso. Le
formule di attribuzione dei punteggi infatti vengono giudicate non solo per la coe-
renza della valutazione che possono produrre, ma anche per gli incentivi che for-
niscono ai concorrenti. Per questo motivo si ritiene opportuno che tali formule
siano sempre comunicate alle imprese prima della presentazione delle offerte. L'am-
biguita del bando in oggetto, che & stato interpretato in modo diverso dai parteci-
panti alla gara, € stata tale quindi da distorcere il gioco concorrenziale e sarebbe
stato piu opportuno ripetere la gara. Vedremo poi in seguito come il ragionamento
del giudice sulla logicita di tale criterio di attribuzione dei punteggi risulti abba-
stanza superficiale, in quanto non si spinge fino a individuare alcune illogicita
presenti in entrambe le metodologie esaminate.

Una ulteriore pronuncia del giudice amministrativo sulle formule di attribuzione dei
punteggi si trova nella sentenza 183/06 del TAR Lombardia Sez. Brescia gia citata.
La censura riguarda due diverse formule, la prima relativa alla valutazione del con-
tributo di alaccio richiesto ai nuovi utenti, e la seconda al canone offerto a Comune.

% Cf. TAR Abruzzo Sez. Pescara, sentenza 25 marzo 2004, n. 299.
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Nel primo caso, le offerte avrebbero ricevuto dei punteggi secondo il seguente
calcolo:

P=PpP-g8pp 10 —Imn
10

dove PP ¢ il peso ponderale attribuito all’elemento in questione, 1O il contributo
richiesto dall’ offerta sottoposta a valutazione e Imin € il contributo piu basso fra
tutti quelli richiesti nelle offerte presentate. La censura del giudice si basa sull’ os-
servazione che, nel caso in cui |’ offerta migliore preveda un contributo nullo, tutte
le altre offerte si trovano a ricevere lo stesso punteggio, quale che sia il contributo
richiesto. Un tale fatto & manifestamente illogico, secondo il giudice, in quanto
porta ad attribuire 10 stesso punteggio ad offerte economicamente diverse.

E interessante notare come dall’ esame di alcune gare precedenti a quella appena
riportata si & potuto rilevare che alcuni Enti Locali avevano utilizzato formule con
lo stesso difetto rilevato dal giudice amministrativo e che per superare la contrad-
dizione avevano introdotto alcune regole aggiuntive, come il sostituire al valore 0
il valore 1. Allo stesso tempo, in bandi successivi a quello contestato si & trovato
una riformulazione del sistema di attribuzione del punteggio che risulta immune
dal difetto rilevato dal giudice, ovvero:

P = PP-ggpp O —Imn
Imax — Imin

dove Imax €& il contributo piu ato fra quelli richiesti.

Una tale formula ha la proprieta di attribuire il punteggio massimo all’ offerta mi-
gliore, e, nel caso che questa richieda un contributo nullo, la formula attribuisce
0,2PP all’ offerta peggiore. Nel caso in cui invece I’ offerta migliore richieda co-
mungue un contributo positivo, I’ offerta peggiore ricevera un punteggio maggiore
di 0,2PP.

Si pud quindi notare come tale formula pur risultando immune dal difetto rilevato
dal giudice, ha comunque la caratteristica di non usare mai tutto lo spettro del
relativo peso, per cui tale parametro conduce a informazioni economicamente di-
storte.

L altra formula contestata dal giudice riguardava la valutazione del canone offerto,
il cui punteggio era cosi attribuito:

p=pPP-CO_ _(Ccmax—Co)05
Cmax

dove CO ¢ il canone, in percentuale del VRD, offerto dall’impresa sottoposta a
valutazione e Cmax € il massimo canone offerto in gara. Il giudice amministrativo
in questo caso ha censurato il fatto che un tale metodo poteva astrattamente portare
al’attribuzione di punteggi negativi. Si noti infatti, come esempio, che se il canone
massimo offerto fosse pari a peso ponderale attribuito a tale elemento, il punteg-
gio sarebbe negativo ogni volta che il canone offerto risultasse minore della terza
parte del canone piu alto. Anche in questo caso il punto di vista economico non
pud non rilevare come la ragionevolezza giuridica non si spinga ad approfondire
la coerenza degli esiti di tale metodo di valutazione.

Questa formula appartiene infatti alla tipologia delle formule relative che, come
osservato nel paragrafo precedente, risultano largamente maggioritarie nei bandi
analizzati. |l grande fascino esercitato da queste formule & che sono completamen-
te automatiche e che richiedono un minimo contributo da parte della PA, che deve
infatti prefissare solo i pesi dei vari elementi, lasciando poi che il raffronto fra
proposte contrattuali diverse scaturisca direttamente dalle offerte, senza che vi sia
necessita di una preliminare analisi dei costi e dei benefici connessi.

i quaderni NET




La letteratura economica invece dimostra una chiara preferenza verso i metodi
basati sull’analisi costi-benefici, ma a nostro avviso non ha espresso con sufficien-
te forza la sua critica verso I' utilizzo delle formule di tipo relativo®. Si riportano a
tal fine alcune delle contraddizioni pit evidenti dal punto di vista della razionalita
economica.

Il primo difetto e la palese illogicita di alcuni esiti a cui possono portare tali metodi.
Si consideri una gara su due soli parametri, il canone offerto Ca, e un contributo
una tantum, Co%. Per semplicita assumiamo che la concessione duri solo due anni
e che il tasso di sconto intertemporale utilizzato dal Comune per attualizzare i
fluss di entrata sia pari a 0. E evidente che in tal caso il Comune dovrebbe ordinare
le offerte sulla base delle entrate che ne ricava, cioé 2Ca+Co.

Supponiamo perd che utilizzi un metodo relativo e che attribuisca al canone un
peso pari a 67 e al contributo un peso pari a 33, e che per ciascuno di questi
elementi assegni i punteggi ale diverse offerte secondo il piu tradizionale dei me-
todi relativi, cioé quello proporzionale:

Py=PP X | x= Ca, Co

Xmax
dove x e I’ offerta dell’impresa sottoposta a valutazione relativa ad uno dei due
elementi, e xnx |’ Offerta migliore per quell’elemento. Si riportano qui di seguito tre
possibili offerte, che possono essere intese sia in valore assoluto (migliaia di euro),
sia in valore percentuale (percentuale su un ipotetico VRD pari ad esempio a 100):

Co Pco Ca Pca E Ptot
A 30 33 44 49,13333 118 82,13333
B 23 25,3 50 55,83333 123 81,13333
C 8 8,8 60 67 128 75,8

La colonna E mostra le entrate complessive per il Comune, mentre la colonna Ptot
riporta il punteggio complessivo ricevuto dalle tre offerte. Risalta in questo esem-
pio come la graduatoria prodotta dal metodo relativo sia esattamente invertita ri-
spetto a quella che premierebbe |’ offerta veramente pit vantaggiosa per il Comu-
ne. L’esempio é stato costruito ad hoc, ma tale incoerenza € connessa a qualsiasi
metodo relativo e non dipende dai pesi assegnati o dalla particolare formula con
cui sono attribuiti i punteggi.

Un secondo difetto & che la classificazione relativa di due diverse offerte dipende
dal contenuto delle atre offerte presentate in gara. Per dimostrare tale affermazio-
ne si riprende |I’esempio precedente e si assume questa volta che I’ offerta dell’im-
presa C sia diversa da quella precedente:

Co Pco Ca Pca E Ptot
A 30 33 44 57,80392 118 90,80392
B 23 25,3 50 65,68627 123 90,98627
C 8 8,8 51 67 110 75,8

In questo caso la graduatoria & coerente rispetto ai benefici economici del Comu-
ne, ma risalta come a parita di termini economici offerti, la proposta dell’impresa B
ottiene un punteggio piu alto o piu basso di quello della proposta A sulla base del
contenuto dell’ offerta dell’impresa C. Questo fatto costituisce una violazione del
principio di indipendenza dalle alternative irrilevanti, che secondo la teoria econo-
mica dovrebbe invece essere rispettato da ogni scelta razionale.

5" Per unaprimaanalisi criticadei metodi relativi utilizzati per individuare’ of fertaeconomicamente piu vantaggio-
sas vedaMori (1997).

%’ esempio e specifico, mail ragionamento val e per laval utazionedi tutti quegli elementi che sono economicamen-
te"conness’”; ad esempio, I’ entitadegli investimenti eil loro valoreresiduo. Unasentenzache affrontail problema
dellavalutazione congiuntadi questi due aspetti € TAR Piemonte, sentenza 25 febbraio 2006, n. 1118.
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Si potrebbe obiettare che in realta il contenuto dell’ offerta C é fonte di informa-
zioni che permettono di valutare in modo piu accurato la reale differenza fra le
proposte di A e di B. Cio potrebbe essere vero quando ci si trova a raffrontare
proposte su elementi molto variegati, quali il valore di mercato degli investimenti
proposti o ml contenuti nel contributo ordinario di allaccio.

Il problema e che pero non esiste garanzia che I’ offerta di C non possa essere
presentata al solo fine di favorire un concorrente alleato. Con cio si vuole sotto-
lineare come un terzo grave difetto dei metodi relativi € la loro manipolabilita in
quanto i punteggi ricevuti dalle imprese sono correlati al contenuto delle offerte
degli avversari.

Infine, un ulteriore problema dei metodi relativi € che non forniscono ale impre-
se un chiaro metro di giudizio che permetta ad esse di elaborare offerte razionali.
Si supponga che una impresa sappia che aumentando il personale é capace di
dimezzare mediamente il tempo di risposta alle chiamate per il pronto intervento.
Pud quindi scegliere se offrire un livello standard, pari a 60 min, e un canone
pari a x, o se offrire un tempo di 30 min con un canone pari a x-y, dove y e il
costo annuo del personale aggiuntivo. Dal punto di vista delle imprese queste
due offerte sono indifferenti, per cui vorra proporre quella capace di conseguire
il punteggio piu alto. Il problema & che con un metodo di valutazione relativo
I"impresa non ha la possibilita di raffrontare le due offerte in quanto il punteggio
ricevuto da ciascuna dipende dal contenuto delle offerte dei concorrenti. Quindi
i metodi relativi hanno il difetto di non fornire una scala di valutazione ex-ante
alle imprese, che si trovano cosi costrette a scegliere “alla cieca” fra proposte
contrattuali per loro indifferenti.

Al contrario, le formule di tipo assoluto non vanno incontro a nessuno di questi
difetti; é facile dimostrare infatti che se ben calibrati sono sempre capaci di ordi-
nare le offerte secondo la loro effettiva vantaggiosita. Inoltre, essendo il punteg-
gio di ogni offerta indipendente dal contenuto delle offerte concorrenti, non si
pud avere un cambiamento di graduatoria a seconda dei termini di una offerta
irrilevante. Infine tali formule danno informazioni molto chiare alle imprese in
guanto, permettono di comprendere “quanti soldi vale” un punto della commis-
sione e percio indicano alle imprese quanto possano risparmiare in termini di
canone se sono disposte ad offrire una qualita piu alta. Per dimostrare la validita
di questa affermazione, si supponga che il punteggio attribuito al canone sia del
tipo gia mostrato:

P=(x—-X)k

dove x rappresenta la percentuale di VRD offerta come canone; in tal caso le
imprese sanno che ricevere un punto in meno rispetto ad un altro aspetto signifi-
ca, a fine di ricevere lo stesso punteggio, dover offrire x/k punti percentuali in
piu di VRD come canone annuale.

La valutazione degli aspetti economici (canone, sconto sulla tariffa, contributo
allacci, ecc) dovrebbe essere effettuata mediante meccanismi capaci di assicura-
re che “il valore” di un punto arrechi lo stesso beneficio alla collettivita, quale
che sia I’elemento preso in considerazione. Per cui se & possibile ottenere un
punto in pit sul canone offrendo 10.000 € in piu, allora & necessario che un
punto in piu sulla voce dei contributi di allaccio significhi che gli utenti paghe-
ranno circa 10.000 € in meno per i nuovi alacci. Si e visto che tale coerenza non
pud essere raggiunta mediante metodi di tipo relativo, per cui si dovrebbero invi-
tare i Comuni ad adottare formule di tipo assolute con coefficienti ben ponderati
fra loro. E possibile anche formulare degli algoritmi matematici capaci di valuta-
re diversi aspetti in modo congiunto.

Ad esempio, un comune che aveva inserito fra i criteri di aggiudicazione sia il
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canone che una somma iniziale una tantum, ha utilizzato la seguente formula per
la valutazione congiunta dei due elementi:

P= so+“«'12 C

== (1+ 0,04)
dove § € lasommainizide e C, il canone annuale. Una formula simile era utilizza-
ta per valutare congiuntamente anche valore degli investimenti e valore residuo.
Affinché la competizione sugli aspetti economici sia ben coordinata con quella
sugli aspetti qualitativi sara poi necessario che anche |’ assegnazione dei punteggi
rispetto a questi ultimi sia fatta in modo da garantire la coerenza su menzionata.
Cio significa che se un progetto riceve un punto in piu di un altro cio deve signifi-
care, agli occhi dei commissari, che il suo vaore in termini di benefici collettivi &
superiore di aimeno 10.000 €.
Si noti infine che quando si adottano metodi assoluti il peso assegnato ad ogni
elemento assume un particolare significato. Nell’esempio fin qui seguito, se al
canone annuo sono assegnati 40 punti significa che al massimo si e disposti ad
accettare un aumento rispetto alla base d asta pari a 400.000 €. Se invece al’ offer-
ta tecnica sono assegnati 60 punti, significa che il massimo che si é disposti a
spendere per delle migliorie rispetto alle prescrizioni base sono 600.000 € I’anno.
Tutto questo ragionamento sulle formule di aggiudicazione pud sembrare solo un
aspetto secondario e molto tecnico, ma la nostra opinione é che I’ utilizzo diffuso
del metodi relativi nella valutazione delle offerte delle imprese non aiuti il settore a
sviluppare dinamiche competitive trasparenti ed efficienti sotto il punto di vista
degli incentivi.

4.10.3. Bas d'asta e congruita delle offerte

Infine, I’ ultimo aspetto di nostro interesse, fraquelli che hanno provocato conten-
Zioso, elavalutazione dellaragionevol ezzadei termini contrattuali proposti nel bando
e di qudli offerti dall’impresa aggiudicataria. In vari casi qualche impresa ha fatto
ricorso a TAR per denunciare la scarsa remunerativita del servizio messo in garaa
causadi termini del contratto edi basi d' astatroppo onerosi. Tale doglianzaeraconte-
nuta anche nel gia citato caso del ricorso 81/2004 presentato a TAR Abruzzo. Il
giudice, come giadetto, harigettato talericorso acausadi irregolaritaprocedurali, ma
nel testo dellasentenzasembradubitare dellafondatezzadi tale contestazionerilevan-
do cheallagarahanno in realta partecipato ben 7 imprese, alcune delle quali anche di
piccole dimensioni. Viene dachiedersi sel’ affluenzaale gare € un dato sufficiente a
valutare lareale economicitadei termini proposti. Allaluce delle considerazioni illu-
strate nell’ appendice teorica la risposta e chiaramente negativa. In caso di contratti
poco remunerativi infatti la scelta delle imprese pud essere quelladi partecipare co-
munque, visto che non hanno sbocchi alternativi, malaconseguenza potrebbe essere
il fallimento dell’impresa aggiudicataria, con gravi ripercussioni sulla continuita del
servizio, o lo scadimento dellaqualita da questafornita

| due casi cheinvece hanno portato ad un maggiore approfondimento dellaproble-
maticadellaremunerativitadelle gestioni proposte sono quelli che hanno visto alcune
impresericorrere contro due Comuni lombardi®. In entrambi i casi il bando prevede-
vadellebas d’ astaper il canone che dovevaessere versato a Comune sotto formadi

% Cf. TAR Lombardia— Sez. di Brescia, Sent. 2 marzo 2004, n. 165 e Sent. 18 marzo 2004, n. 223.

i quaderni NET




percentuale sul VRD. Per arrivare ad unadecisione equa su unamateriacosi tecnicail
giudice ha chiesto un parere all’ AEEG. Quest’ ultima ha redatto una nota in cui ha
spiegato che il VRD puo essere suddiviso in tre componenti: copertura del costi di
gestione, mediamente pari a 45% del VRD, finanziamento della manutenzione stra-
ordinaria, incidente per circail 15-20% del VRD, e remunerazione del capitaleinve-
stito, pari a circail 35-40% del VRD. A detta dell’ AEEG solo quest’ ultima quota
potrebbe essererichiestalegittimamente dal Comunenel casoin cui siail proprietario
degli impianti affidati. Livelli maggiori di erosione del VRD non potrebbero essere
posti abase d’ asta, mapotrebbero essereliberamente offerti dalleimprese concorrenti.
I giudice hapreso atto del pareredell’ AEEG e haannullato le 2 gare® (nellaprimasi
richiedeva un canone pari ad aimeno il 65% del VRD, nella seconda la percentuale
richiestaerail 55,24).

Occorre perdo commentare tale vicenda: il ragionamento espresso dall’ AEEG nel
Suo parere vale per un caso medio, ma non tiene conto in alcun modo delle possibili
obbligazioni contenute in uno specifico contratto. E evidente che la percentuale di
VRD che puo essere offertasenzaannullare laremunerativitadel servizio cambierain
funzionede livello degli investimenti richiesti, del valoreresiduo che sarapagato ala
finedal nuovo gestore, come anchedi tutte le altre condizioni del servizio che posso-
no incidere sui costi 0 sui ricavi del gestore.

In particolare, il ragionamento dell’ Authority parte dal presupposto cheil capitale
investito appartengaall’ Ente Locale e che quindi larichiestadi un canone sia econo-
micamentelegittimato dallanecessitadi veder riconosciutaall’ Ente Localelaremune-
razione di tale capitale riconosciuta in tariffa. Dalla lettura della sentenza TAR Pie-
monte, 13 febbraio 2006, n. 889 si comprende invece che secondo il giudice ammini-
strativo il canone non e assimilabile ad un affitto per lacessionein uso degli impianti
di proprieta comunale, ma € piuttosto il corrispettivo richiesto per la concessionein
esclusivadel servizio, per cui elegittimo richiederlo anche qualoragli impianti siano
stati riscattati dal nuovo gestore attraverso il pagamento dell’indennizzo all’ incum-
bent. Non staanoi giudicare lapronunciadel TAR, madal punto di vistaeconomico
eimportanterilevare che, evidentemente, quando I'impresadeve pagare |’ indennizzo,
il massimo canone che puo pagare deve essere calcolato tenendo conto anche del-
I’ onere finanziario associato a riscatto degli impianti e quindi sara minore di quello
espresso nel parerecitato dell’ AEEG. In questo senso ci sembrachelasentenzacitata
siacontraddittorianel punto in cui valutalacredibilitadell’ offertavincente sullabase
del ragionamento espresso nelle sentenze 165/04 e 205/05 del TAR Lombardia, basa-
tesul pareredell’ Authority.

Emergelanecessitadi un metro di giudizio acui ancorarelevalutazioni in ogni caso
specifico, senzadover ogni voltarichiedere un apposito parere dl’ Authority. La meto-
dologiapresentatanel capitolo precedente cerca proprio di supplire aquesto problema,
fornendo un primo metodo, per quanto ancoraapprossmativo, per calcolarelamassima
percentualedi VRD richiedibilein funzione delle prestazioni richieste nel contratto.

Il secondo problema & che il parere dell’ Authority permette di mettere un tetto al
massimo canone che I’ Ente Locale puo porre come obbligo a gestore, ma non da
nessunaindicazione su come possaessere valutatal’ eventuale anomaliadi un’ offerta
molto generosa autonomamente presentata da una impresa. Vedremo dall’ esame dei
bandi che in molti casi delle percentuali di VRD ben piu elevate del 65% sono state
offerte anchein assenzadi bas d' asta.

% Cf. pure TAR Lombardia— Sez. di Brescia, ordinanza 25 agosto 2005, n. 1065 che ha sospeso una gara per
motivi simili.
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Occorre quindi capire come gli Enti Locali possano affrontare il problema del-
I”’anomaliadelle offerte. Nella sentenza 29 marzo 2005 n. 205 il TAR Lombardia Sez.
di Bresciahaannullato |’ aggiudicazione effettuatadi unagaraper il solofatto chedal
verbalerisultavache non erastata effettuatanessunaverificadellaplausibilitadell’ of -
fertavincitrice, che proponevaun canone pari all’ 81% del VRD, oltre ad altre presta-
zioni migliorative per il servizio. Il giudice riteneva che una possibile soglia per di-
chiararel’anomaliadi unaoffertapotevaessereil 60%, pari ad unincremento del 50%
sul canone“legittimo” previsto nel parere dell’ Authority. Vistal’ elevatezzadel cano-
ne proposto rispetto atale sogliail giudice affermava che il Comune avrebbe dovuto
effettuare unaverificadellacongruitadell’ offerta.

Il TAR Molise hadovuto giudicare su acuni ricors in cui una delle imprese per-
denti accusaval’ Ente Locale di non aver adeguatamente considerato I’ anomalia del-
I’ offertarisultatavincente. Dallaletturadelle sentenze s rilevaunacertadifficoltadel
giudice a valutare la fondatezza di tale lamentela. Nella sentenza TAR Molise 18
maggio 2005 n. 745, il giudice harigettato il ricorso su questo punto asserendo cheil
canone offerto dall’ offerta vincitrice erapari allacomponente CCD elasciava quindi
impregiudicatalacomponente CGD. Per cui |’ offertaeratale, aparere del giudice, di
coprirei costi di gestione e quindi poteva essere ritenuta affidabile. Dalla sentenzasi
deduce pero chel’impresavincitricenon si € proposta per lasemplice gestione ordina-
riadellereti, mahaanche promesso larealizzazione investimenti pari a 300000 euro
nell’arco del dodici anni e il piano finanziario prevedeva un valore residuo di soli
79200 €, per cui il giudice avrebbe dovuto chiedersi in qualemodo I’ impresaavrebbe
potuto finanziaretali interventi. In unasentenzache affrontaun caso simile, lan. 746
del 18 maggio 2005 lo stesso giudice arriva ad asserire che anche un’ offerta pari a
69% del VRD non e daritenere anomalain quanto non erode completamentei margi-
ni di ricavo del gestore®.

Lanecessitadi valutarel’anomalia dell’ offertain stretto rapporto alle prestazioni
contrattuali richieste emerge pure nel caso giacitato su cui si € dovuto pronunciareil
TAR Piemonte. Si égiavisto che nellasentenza889/06 il giudice hateso agiustificare
lacredibilitadell’ offertavincente, pari a 36% del VRD, sullabase dei ragionamenti
espressi nelle sentenze 165/04 e 205/05e del TAR Lombardia senzapero considerare
chenel caso di speciea nuovo gestore erarichiesto anchedi pagare un elevato inden-
nizzo all’incumbent per il riscatto degli impianti. E vero perod che lo stesso TAR Pie-
monte, chiamato ancora a pronunciarsi sullo stesso caso, nella sentenza 13 febbraio
2006, n. 896, asserisce che il giudizio espresso dal TAR Lombardia nelle sentenze
appena citate non pud essere assunto a metodo assol uto per la valutazione della ano-
maliadelle offerte e che &€ necessario in ogni caso valutarele peculiaritadell’ offertain
giudizio. Nel caso di specieil giudice harilevato che la proceduraper lavalutazione
dell’anomalia dell’ offerta era stata formalmente corretta e che quindi non vi erano
motivi per censurare le scelte del Comune.

Appare quindi evidente quanto i giudici s trovino in difficolta a considerare tuitti
gli aspetti di un’offerta e a dare una valutazione complessiva della affidabilita di un
piano economico finanziario. Anche per quanto riguardai Comuni, si € visto comei
bandi in genere non chiariscano lamodalitacon cui puo essereindividuataunaofferta
anomala. | cas incui s adottail metodo di “ sospettare” di anomaliaunaoffertain base
a punti ricevuti sono abbastanza criticabili in quanto i punteggi dipendono dal con-
fronto con le offerte delle concorrenti per cui una proposta pienamente affidabile

51 Ulteriore sentenza che riguarda la valutazione dell’ anomalia dell’ offerta € TAR Lombardia— Sez. Milano 111,
sentenza 1 dicembre 2003, n. 5477.
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potrebbe avere ricevuto molti punti solo per lamancanzadi proposte migliori. Unavia
interessante sembra quelladi collegare |’ analisi dellaanomalia di una proposta con-
trattuale alla redditivita che scaturisce dal piano finanziario allegato. Si potrebbe ri-
chiedere atutte le imprese di allegare un piano che comprenda tutti gli investimenti
promess e che siacapacedi assicurare un Tasso Interno di Rendimento esogenamen-
te prefissato. A quel punto |’ Ente Locale, nel caso chel’ offertavincenteabbiaun TIR
molto vicino a quello limite dovrebbe semplicemente verificare | attendibilita delle
voci di costo inserite nel piano, valutando i reali vantaggi competitivi a disposizione
dell’impresain questione.

In genere comunque s rileva una estrema difficolta nel valutare ex-post lareae
congruitadi unaoffertamolto conveniente. Lamaggiore dimostrazionedi questo fatto
elaassenzadi cas, all’interno del nostro campione, in cui I’ offertavincente, unavolta
sottoposta a verifica, sia stata giudicataanomalaed esclusa. Visto il notevol e conten-
Zioso che puo sorgere su questo aspetto con leimprese, si ritiene opportuno introdurre
dellechiaremodifichealleregole di aggiudicazione dellagaracheaiutino arisolvere,
0 quanto meno ad attenuare, il problema. Nel prosieguo del lavoro suggeriremo alcuni
accorgimenti in proposito.

4.11. Un’analis dei verbali di gara

In questo paragrafo cercheremo di estrarre alcune utili informazioni dal materiale
sui 15 verbali di gara a nostra disposizione. Un primo dato che emerge e che il
mercato e abbastanza conteso: in tutte le gare si sono avuti infatti piu di due parteci-
panti. Il numero massimo e stato di 11, quello minimo di 3 e quello medio é vicino
a 7; occorre pero considerare che, probabilmente, alcune imprese partecipavano
solo per avereinformazioni sullagara, senzaavere un rea einteresse ad aggiudicar-
sela(losi comprende dalle offerte molto vicine alle basi d' astasu tutti i parametri).

La competizione comunque appare in genere reale. In primo luogo, in nessuna
delle gare esaminate havinto I’ impresaincumbent, nonostantein ben 8 di essefosse
frai partecipanti. In secondo luogo, ladistanzafrai punteggi ricevuti dalle prime
due offerte in ben 7 casi e statainferiore a5 punti. Inoltre, nei casi in cui € stata
superiore, edifficiledireapriori secio siafrutto di unareale mancanzadi interesse
acompetere, 0 se non siapiuttosto laconseguenzadi un’ offerta arrischiata da parte
dell’impresaaggiudicataria.

L e componenti economiche delle offerte giocano un ruolo molto importante in
genere: in ben 9 casi su 15 il punteggio ricevuto rispetto a questi elementi e stato
determinante, nel senso che ha portato a vincere un’impresa diversa da quella che
avevapresentato lamigliore offertatecnica. Inoltre, solo in un caso erisultatavinci-
triceun’impresadiversadaquellache avevaricevuto il punteggio maggiorerispetto
all’ offerta economica. Inoltre, al’ interno degli elementi economici sicuramente il
canone ha una posizione di rilievo: soltanto in 4 casi I'impresa che ha offerto il
canone piu alto non si € aggiudicata la gara. Le due percentuali di VRD piu alte
offerte come canone si sono registratein 2 gare dove non vi eranessunabase d’ asta,
per cui sembraquasi chelamancanzadi riferimenti spingaleimprese ad essere piu
aggressive.

Sarebbe interessante calcolare, attraverso la metodologia introdotta a paragrafo
4.2, quale sia la percentuale di VRD che un’impresa di media efficienza potrebbe
offrire come canone in ogni contesto particolare. Tale calcolo dovrebbe tener conto
anche di atri elementi dell’ offerta presentata, in particolare del valore degli investi-
menti promessi e del loro valoreresiduo afine concessione. L’ indicatore della poten-
zialeanomaliadi un’ offerta potrebbe cosi essere dedotto alloradalladifferenzafrala
percentuale di VRD offerto e quella calcolata come base secondo questo metodo.
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Questa metodol ogia potrebbe essere molto piu robusta di quelle che valutano la so-
spetta anomalia di una offerta sulla base del punteggio totale ricevuto o del TIR del
piano industriale proposto dal I’ impresastessa, in quanto si baserebbe sulletecnichedi
benchmarking utilizzate dallaAuthority.

Purtroppo, nontutti i verbali sono completi in quanto di acuni abbiamo soltanto la
grigliacon i punteggi assegnati ai partecipanti rispetto alle diverse componenti delle
offerte, per cui manchiamo delleinformazioni riguardanti il reale contenuto delleloro
proposte e quindi non possiamo calcolaretaleindicatore al’ interno del nostro campio-
ne. Unaricercapiu approfonditapotrebbe mirare atestarel’ esistenzadi correlazioni fra
alcuni elementi dellagara (come il peso assegnato all’ offerta economica, il numero di
utenti del Comune, il numero di partecipanti, ecc.) etaleindicatore per andizzarel’ es-
stenzadi fattori che rendono eccessivamente aggressive le offerte delleimprese.

Nel panel di verbali adisposiziones erilevato chele commissioni hanno deciso di
sottoporreaverificadi anomalial’ offertavincitricesoloin 5 cas; in duedi questi era
previsto nel bando che I’ offerta vincente sarebbe stata sottoposta a verifica quale che
fosseil suo contenuto. Inun atro caso I’ offertaaggiudicatariaavevasuperato gli 80 pt.,
limite stabilito come sogliadi potenziale anomalia. In un quarto caso, I’ offertavincen-
tenon eraanomal a, sullabasedei criteri predeterminati, malacommissione hadeciso
comunquedi chiedere chiarimenti circalacongruitade parametri proposti. Nell’ ulti-
MO caso non esisteva un criterio predeterminato, ma la commissione ha deciso di
procedere alaverificain seguito alle perplessita espresse in sede di aggiudicazione
dalleconcorrenti. Intutti questi cas comunguel’ offertavincente e stataritenutalegit-
timaeharicevuto laconcessione. A dimostrazione di quanto sostenuto nel paragrafo
precedente.
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5. CONCLUSIONI: ALCUNE PROPOSTE DI LINEE GUIDA

Il principale obiettivo di questo lavoro e stato quello di analizzare |e procedure di
garaper |’ affidamento in concessione del servizio di distribuzionedel gas. A tal finee
stato necessario fare unaricognizione dell’ attual e assetto dellaregol azione del settore,
dellanormativachedisciplinaleregoledi fondo e dellarecente giurisprudenzachetali
regole hacercato di interpretare.

Un primo elemento che € emerso e la mancanza di un quadro stabile e chiaro di
regole che permettano agli operatori di elaborare le loro strategie imprenditoriali. 11
succedersi di norme che precisano o modificano laletteraoriginale del Decreto Letta
eil cospicuo contenzioso davanti ai TAR, con sentenze spesso fraloro contradditto-
rie, hanno contribuito a rendere o scenario alquanto incerto e mutevole. Per cui un
primo intervento necessario € quello di chiarire in modo inequivocabile alcuni dei
punti piu rilevanti delle proceduredi affidamento. Altrimenti il rischio @chegli incre-
menti di efficienzaottenibili mediantelapressione competitivasiano inferiori ai costi
di transazione associati a contenzioso che la pressione competitiva stessa produrra.

Si évisto pure comelastessaAEEG abbiaespresso delle perplessitasull’ andamen-
todellegarein corso e abbiarichiamato I’ attenzione sul rischio chel’ assegnazione di
un peso rilevante agli aspetti economici delle offerte, porti atrascurare gli aspetti tec-
nici, provocando allalunga uno scadimento della qualita del servizio e un peggiora
mento dellasicurezzadellereti. Tali preoccupazioni sono d’ altronde coerenti con al-
cune delle previsioni fatte dalla teoria economica che analizza procedure di garain
contesti dove é difficile valutare la qualita delle prestazioni. L’ esame del panel dei
bandi di garaanostradisposizione ha confermato questa tendenzadei Comuni a pri-
vilegiareil canone come criterio di aggiudicazione pit importante, per cui I’ obiettivo
di questo ultimo capitolo consiste anche nel daredelleindicazioni chemirinoalimita-
rei rischi paventati dall’ AEEG.

Si vuole qui provare a delineare alcune risposte a queste problematiche emerse
nellafasedi analisi. Rispetto al problemadell’ incertezzadelleregole, crediamo chevi
siano alcuni nodi interpretativi che devono essere sciolti quanto prima, possibilmente
con unalegge chiara e inequivocabile che definisca:

. lemodalitadi calcolo dell’indennizzo dapagare a gestore uscente;

. il soggetto su cui viene alocato tale onere;

. le caratteristiche minime del piano economico finanziario che viene richiesto in
accompagnamento alle offerte.

Secondo la giurisprudenza piu recente il calcolo e I" alocazione dell’ indennizzo
dipendono dallafattispecie che portaal termine dellaconcessione preesistente: in caso
di scadenza naturale o di riscatto anticipato I’ onere ricade sull’ ente concedente e il
calcolo avverra secondo quanto previsto nell’ atto di concessione. In caso di interru-
zione della concessione causata dalla scadenza del periodo transitorio invecel’ onere
ricadrebbe sul nuovo gestore e I’ entita dell’ indennizzo dovrebbe essere calcolata ai
sens ddl’ articolo 15 comma8 del Decreto Letta. Infine, il piano economico finanziario
dovrebbelasciare ad ogni impresalalibertadi pianificare degli investimenti con lapos-
shilitadi richiedere, allafine dellaconcessione, il valoreresiduo non ammortizzato.
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Secondo I’analis danoi svolta, sarebbe opportuno lasciare ai Comuni lalibertadi
sceglierefral’ assunzionein primapersonadell’ oneredi indennizzareil gestore uscen-
te, el’ allocazione di tale onere sul nuovo entrante. L’ importante & chein quest’ ultimo
caso S preveda una adeguata diminuzione del canone di concessione e un chiaro
piano di ammortamento che definiscail valoreresiduo acui avradiritto il nuovo ge-
store a termine della sua concessione.

La prima formula e chiaramente preferibile, quando possibile, perché capace di
assicurare unarealepar condicio sianellaprimache nelle gare successive. Lacapacita
infatti di pagare un pesanteindennizzo pud infatti favorireleimprese molto capitaliz-
zate, macio non edi per seindicedi maggiore efficienza. Non s vede quindi il motivo
di obbligare i Comuni ad imputare tale onere sul nuovo gestore. Allo stesso tempo
perd non si pud non riconoscere le difficolta finanziarie di un Comune che dovesse
riscattare un asset con un grande valore monetario, per cui occorrelasciare purel’ op-
Zione opposta.

Definito il quadro generale di regole in cui s inscrive la procedura di gara per
I affidamento del servizio di distribuzionedel gas, restail problemadi comeevitarela
presentazione di offerte antieconomiche da parte delle imprese. In tal caso infatti la
pressione competitivanon porterebbe ad un miglioramento dell’ efficienza, maminac-
cerebbe piuttosto lasopravvivenzadelleimprese del settore, minerebbelaqualitadel-
leloro prestazioni eil corretto gioco concorrenziale nel settore.

A tale fine & necessario, a nostro avviso, che siano preparate quanto prima delle
linee guida da destinare ai Comuni, a fine di indirizzare e omogeneizzare le loro
sceltein merito a meccanismo di gara. Non auspichiamo che vengavarato un ulterio-
reregolamento, mache piuttosto siano redatti dei testi di Best Practicesacui i singoli
funzionari possano ispirarsi, ma da cui possano pure discostarsi, esplicitando nelle
motivazioni lapeculiaritade contesto che devono disciplinare.

Visteleprofondeinterazioni esistenti fraregolazionetariffariaeimpostazionedella
proceduradi gara, crediamo che siaopportuno chetali linee guidasiano stilate sotto la
supervisione dell’ AEEG che, per tale occasione, dovrebbe affiancare ai suoi funzio-
nari un panel di esperti (economisti, giuristi, tecnici del settore) con particolari compe-
tenze sullamateriadelle gare pubbliche.

Il contenuto delle linee guida dovrebbe riguardare:

. indicazione delle formule con cui valutare in modo congiunto |e componenti eco-
nomicheincluse nelle diverse offerte (possibilmente di tipo assoluto),

. i criteri per equilibrarein modo coerente offertatecnica e offerta economica,

« gli elementi reputazionali daprenderein considerazione,

. i principi su cui fissarelebas d astae su cui valutare’anomaliadelle offerte.

Gli Enti Locali dovranno pero essere liberi di applicare lelinee guidaai casi con-
creti nel modo ritenuto pit consono e lacoerenzadelleloro scelte non dovrebbe esse-
reoggetto di giurisdizioneamministrativa. | TAR infatti stanno dimostrando unacerta
difficoltand valutareil merito di moltedelle questioni sollevate dinanzi aloro e sareb-
be quindi opportuno chelaloro competenzarimanesse limitataai soli aspetti formali
delleprocedure di garaeal rispetto dellanormativadi legge. Le questioni pititecniche
a contrario, comelapresenzadi bas d asta che impediscono offerte remunerative, o
laanomalia delle offerte presentate in gara, dovrebbero essere risolte da un organo
dotato di competenze economiche piti che giuridiche.

Laverasoluzione comunque crediamo che consistanel trovare degli accorgimenti
capaci di prevenirel’ emergere di questo tipo di problemi, piuttosto che nel nominare
un organo ad hoc chiamato ogni volta a risolverli. Per evitare che i Comuni fissino
delle bas d'astatali daimpedire la presentazione di offerte remunerative, crediamo
opportuno stabilire che labase d astarelativaal canone debba essere pari all’ incirca
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allaquotadi remunerazionedel capitale previsto nel CCD, tranneil casoin cui |’ onere
del riscatto non sia allocato sul nuovo entrante. In quest’ ultima evenienza, la base
d’ asta deve essere prossima a0, in quanto i Comuni dovrebbero al massimo essere
legittimati arichiedere unasommarfissaannuadi lieve entitaper finanziarele spesedi
garaeguelle necessarie all’ amministrazione del contratto.

Per garantire unasufficiente remunerativitadel contratto occorre perd anchevieta-
readltri tipi di clausole“vessatorie”, come quellache obbligail concessionario ad am-
mortizzareforzatamentetutti i suoi investimenti nell’ arco di dodici anni. Ugua mente,
particolari investimenti chefossero necessari per I’ammodernamento dellarete posso-
no essere resi obbligatori nel bando di gara solo dopo aver chiarito che latariffasia
sufficienteagarantirnelacoperturafinanziaria.

Rispetto alla seconda problematica, quella di evitare la presentazione di offerte
potenzialmente “anomale’ da parte di imprese spregiudicate, alcuni autori® hanno
proposto di vietare espressamente |’ inserimento del canonedi concessionefrai criteri
di aggiudicazione edi trasformarelabase di garain unasommarfissapredefinitacheil
Comunerriscuoteraogni anno, quale che sial’impresaaggiudicataria. Lacompetizio-
ne dovrebbe avvenireinfatti su altri elementi.

Questa soluzione ha sicuramente dei pregi, in quanto evita che eventuali recuperi
di produttivita di cui I'impresa aggiudicataria e capace vadano atrasformarsi in un
beneficio esclusivo delle casse dell’ Ente Locale invece che dell’ utenza. Per cui le
linee guidapotrebberolasciareai Comuni lalibertadi sceglierefralarichiestadi offer-
tein aumento sul canoneo, in alternativa, quelladi sconti percentuali sul VRD ricono-
sciuto dall’ AEEG®:.

Unasoluzionediversa, incontratain alcuni bandi, € stataquelladi porreuntetto a
canone attraverso la previsione che oltre una certa soglia hon sono attribuiti punti
incrementali. Tale metodo érisultato particolarmente efficacein quanto hagarantito a
tutte le imprese il fatto che nessuna avrebbe potuto cercare di vincere mediante un
canone molto ato. E evidente che con questo metodo il peso “strategico” di tale ele-
mento vieneridotto in modo significativo.

Resta pero vero che, seleimprese hanno motivi per farsi unaconcorrenzaaggres-
sivafino a presentare offerte “ diseconomiche”, il problemarimarrae s tradurrain
offerte anomale in termini di sconti sulla tariffa, di investimenti proposti, di valore
residuo degli stessi o di atri termini del contratto. Laletteratura economicacitatain
appendice mostracomeil problemadelle offerte anomal e debba essere affrontato au-
mentando laresponsabilitadel gestoreafrontedi prestazioni inferiori rispetto aquelle
promesse. Ci0 puo essere fatto con strumenti contrattuali, comele penali per inadem-
pimento, le cauzioni, lafrequenzadei controlli, 0 con strumenti extracontrattuali, come
I meccanismi reputazionali.

Rispetto ai controlli dellaperformance, si e visto comel’impianto creato dall’ AE-
EG siateoricamente ben strutturato, marischiadi divenire poco efficaceacausadelle
poche risorse umane dadestinare allaverificapuntuale di ogni gestore. Sarebbeforse
opportuno formarei funzionari comunali destinati a questi uffici® asvolgere un con-
trollodi routineelasciareal’ AEEG il compito di intervenire soloin casi eccezionali,
surichiestadei “controllori” locali.

2 Cf. IEFE (2006).

8| due aspetti possono anche essere considerati in contemporanea, main tal caso laformula di aggregazione dei
punteggi deve essere assol utamente di tipo assoluto. Unaulteriore alternativainteressante, dal punto di vistateorico,
el’impegno ad assicurare un recupero di efficienzamaggiore di quello richiesto nel metodo tariffario.

5 Lerisorse per pagare questi funzionari dovrebbero prevenire daunaquotadel canone di concessione che, come
chiarito nel testo, dovrebbe essere destinata proprio a finanziamento del costi di amministrazionedel contratto.
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| meccanismi reputazionali invece potrebbero essereintrodotti prevedendo chel’ eser-
ciziodi benchmarking, con cui fino ad oggi I’ Authority hacomparato le prestazioni di
diversi gestori rispetto adiversi aspetti dellaqualitadel servizio, divengaun el emento
che puo essere considerato in fase di affidamento del servizio. Nei bandi analizzati s
etrovato in acuni (rari) cas |’ assegnazione di punteggi in base al numero di multe
ricevute dall’ AEEG. Questo e di fatto un esempio di meccanismo reputazionale, per
guanto primitivo e poco strutturato. Crediamo che selaqualita delle prestazioni pre-
senti diventasse un e emento chiave capace di condizionare I’ aggiudicazione di altri
affidamenti in futuro, alora s potrebbe davvero riuscire alimitare il rischio che la
pressione concorrenzial e porti ad un deterioramento delle performance delleimprese.

In questalinea, un atro modo per evitare chelegareincentivino leimprese acompe-
tere solo sugli aspetti economici delle offerteéquello di diminuireil peso“ strategico” di
tali elementi afavore del peso assegnato ad aspetti come la sicurezza e laquaita. Cio
provoca sicuramente I’aumento del grado di discrezionalita dei decisori, ma cio non
significachenon s possaevitare di assegnare loro un potere di sceltaarbitrario.

Se s seguisse questa strada sarebbe necessario fornire un programma base degli
obiettivi che si vogliono raggiungere negli anni successivi in termini di qualita, e nei
casi in cui siapossibile una maggiore precisione, si puo definire in anticipo ancheil
programmadi massimadegli interventi. In questo modo le offerte dellediverseimpre-
se sarebbero pill facilmente comparabili. E evidente che atal fine il Comune deve
averele competenze per eseguire unapianificazione minimadel servizio e per valuta-
re la bonta delle diverse soluzioni presentate da ogni impresa. Ma anche in questo
caso sarebbe opportuno valutare non solo |e promesse contenute nelle singole of ferte,
maanchele credenziali delleimprese chele propongono. Ad esempio, laloro reputa-
zione potrebbe essere val utata attraverso un riscontro dellaloro capacita di realizzare
secondo i tempi promessi i piani presentati in atregare. S noti chelevautazioni del
fattori reputazionali non sarebbero basate sulla discrezionalita della commissione di
aggiudicazione, masulle valutazioni chel’ Authority e atri Comuni hanno dato delle
prestazioni medie di ciascunaimpresa, per cui I’ inserimento di questo criterio di ag-
giudicazione non indebolirebbe |atrasparenzadella procedura di scelta.

Altre indicazioni possono emergere daunaanalisi piu approfondita sulle garefin
qui condotte. Si tratterebbe di raccogliere materia e non solo sul bando e sull’ aggiudi-
cazione di alcune gare, ma anche sugli indicatori di qualita nello svolgimento del
servizio aggiudicato, per monitorare quanto e all ettanti offerte economicheemersein
guesta prima fase di concorrenza corrispondano davvero a recuperi di efficienza e
guanto invece possano trasformars in boomerang per lacollettivita. Larispostaé molto
rilevante e anche piuttosto urgente.
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A. UNA RASSEGNA DELLA LETTERATURA ECONOMICA
SULLE GARE PER L’AFFIDAMENTO DI CONCESSIONI

A.Ll Il dibattito teorico sulla* concorrenza per il mercato”

Nel testo s € evidenziato come lariforma del settore del gas dettata nel Decreto
Letta abbiaprevisto ladisarticolazionedellafilieraproduttiva, in modo daliberalizza-
rei settori in cui erapossibileintrodurre unaeffettiva concorrenza.

Ladistribuzione del gasalivellolocale e pero caratterizzatadalle condizioni clas-
siche del monopolio naturale, in quanto i costi principali sono quelli associati alla
realizzazione e manutenzione dellarete, per cui non avrebbe senso una sua duplica-
zione. In questo caso la teoria economica evidenzia come s abbia un fallimento del
mercato ed occorrano strumenti alternativi per raggiungere unasituazione di soddisfa-
cimento del benessere collettivo.

Negli anni Settantavi é stato un acceso dibattito sui pro ei contro di due politiche
viste come completamente alternative: una prima soluzione, proposta per la prima
volta da Demsetz nel suo seminal paper del 1968, consisteva nell’ utilizzare la cosi
detta” concorrenzaper il mercato”; I’ideadi questo autore era che, anche sele condi-
zioni di costo erano tali darendereimpossibilelo sviluppo di un normale mercato, era
pero possibileinstaurare un meccanismo di confronto competitivo frapitimprese con
inpaliolapossibilitadi agire come monopolistein tale settore. Alcuni studios apparte-
nenti ad una diversa scuoladi pensiero cercarono di contestare tale idea, quanto meno
nellamisurain cui venivapropostacome soluzione sufficiente aperseguiregli obiettivi
di equita sociale ed efficienza. Secondo economisti come Williamson e Goldberg, la
garaper lasceltadel monopolistail piu dellevolte producevarisultati ambigui e diffi-
cilmente implementabili nel tempo, per cui era comungue necessario prevedere una
strettaregol azione dell’ impresaaggiudicataria.

Lateoria piu recente™ riconosce che la regolazione e la gara non devono essere
visti come soluzioni contrapposte, ma piuttosto come strumenti complementari e que-
sto lavoro cercheraproprio di sottolineare gli stretti legami che possono esserci frala
regolazione del servizio ei criteri di aggiudicazionedellagara. A tal fine dedicheremo
il capitolo successivo ad unasinteticaricognizione dellaregolazione di questo settore
in ltalia, non primapero di aver fatto unabreve rassegna del maggiori aspetti proble-
matici conness allaformuladellaconcorrenzaper il mercato.

A.2. 1 principali limiti della“concorrenza per il mercato”

Unodei primi problemi sollevato daWilliamson (1976) erastato quello dellainevi-
tabileincompletezzadei contratti che disciplinavanoil rapporto fraente committente
e monopolista. | settori in cui si riscontrano le condizioni di monopolio naturale
sono infatti solitamente caratterizzati daunanotevole complessitadel contesto e cio
rende impossibile la previsione di tutte le circostanze future. Una tale situazione
rende piu controverso |’ affidamento tramite garadel contratto in quanto I’ inevitabile

8 Cf. Klein (1998), Crew e Harstad (1999), Doni (2003), Doni (2005).
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rinegoziazionedei termini indeboliscelarilevanzadegli impegni iniziali e depotenzia
I” efficaciadel meccanismo competitivo.

Questo problemanon éfrai piu gravi nel caso delladistribuzione del gasin quanto
il settore e tecnologicamente maturo ed inoltre il legislatore ha scelto di limitare a
dodici anni laduratamassimade contratti, rendendo cosi meno probabilelanecessita
di rinegoziarli.

Anche nel caso di contratti di breve duratamessi in garafrequentemente, i proble-
mi sollevati dagli istituzionalisti sono comungue molto rilevanti. Il nocciolo dellaque-
stione consiste nella cosi detta“ specificitd’ degli investimenti, nel senso cheleinfra-
strutture necessarie allarealizzazione del servizio sono in buonaparte non utilizzabili
a di fuori del rapporto contrattuale esistente, per cui, nel caso in cui s preveda la
possibilitadi unricambio di gestori, occorre capire comeleregoleriguardanti il trasfe-
rimento degli assetsincidano sugli incentivi ainvestire correttamente nellaloro manu-
tenzione e espansione.

Posner (1972), sostenitore dell’idea di Demsetz, suggeriva che fosse sufficiente
assicurare a gestore pre-esistente (incumbent) unacifrapari ai costi contabili sostenuti
per gli investimenti e non ancoraammortizzati. Mai suoi “avversari” ribattevano che
un tale metodo € molto vulnerabilerispetto ai trucchi contabili, ed inoltre non & capace
di ripagare gli investimenti in base alaloro produttivita, masolo sullabase dei costi,
disincentivando cosi unapoliticarea mente efficiente.

L ateoriaeconomica® riconosce oggi I’ esistenzadi un chiaro trade-off fraincentivi
al’investimento efficiente e possibilita di avere un efficace competizione in fase di
gara. Infatti, seil criterio per lavalutazione degli assets® & poco attento al realevalore
del capitaleinvestito, s haun forte disincentivo ad investire nellaretein quanto I'in-
cumbent vorratutelarsi afronte dellapossibilitacheil gestore subentrante si appropri
del valoredalui prodotto; nel caso opposto di criteri che cerchino di tutelarel’ incum-
bent si hail problemadi creare un effetto discriminatorio nellafase di gara, in quanto
I”impresa concorrente che volesse scalzare il monopolistadovrebbe accollarsi un va
lore del riscatto che pesain modo rilevante sul suo equilibrio economico finanziario,
rendendo piu difficileformulare un’ offertarealmente competitiva.

In |etteratura sono stati proposti dei modelli® che suggeriscono di far emergereil
valoredell’ equo indennizzo daripagare al’ incumbent mediante un particolare proce-
dimento di gara, in modo che dal confronto competitivo possaemergere lareal e effi-
cienzaproduttivadegli assets el’ indennizzo non debba essere ancorato a poco signi-
ficativo valore contabile. Ma tali meccanismi al momento non sono stati testati in
nessunagaraelasceltadel legidatoreitaliano, specificataal’ articolo 14 comma8 del
Decreto Letta, s richiamaal piu noto criterio del netto contabile.

In questafasetransitoriacomunque val e quanto scritto nel contratti di concessione
in essere o ladisciplinagenerale sul riscatto anticipato. Nel prosieguo cercheremo di
rilevare nel bandi come s siano comportati i Comuni nel casi in cui vi fossedaripaga-
reil gestore esistente, evaluteremo leloro scelte sullabase del confronto fra soluzioni
diverse. Saraimportante capire pure come abbiano disciplinato nei nuovi contratti di
servizio la materia riguardante la regolazione dei rapporti fra Comune, impresa in-
cumbent e nuovo gestore alla scadenza del termine della concessione.

Si comprende quindi come lacombinazione di criterio contabile e di brevitadella
scadenza possa preoccupare molti osservatori e la stessa AEEG che, nella sua gia

% Cf. Armstrong et a. (1994), Meister (2005).
5" Per unarassegnaragionatadei divers criteri di valutazione degli asset si veda Parrini e Passarelli (1999).
% Cf. Crew e Harstad (1999).
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citata segnalazione, paventail rischio chei gestori vengano indotti a comportamenti
miopi che potrebbero avere gravi ripercussioni sullaqualitae sicurezzade servizio.

A.3. Larelazionefratipo di affidamento etipo di regolazionetariffaria

Un ulteriore aspetto molto sottolineato dallateoria piu recente € 1o stretto legame
fratipo di regolazionetariffariae modalitadi affidamento del servizio. Nellaletteratu-
raeconomicasui contratti si distingue fra contratti cost plus, in cui I’ appaltatore non
sopportanessun rischio e haun profitto assicurato eindipendente dai costi effettivi, e
i contratti fix price, in cui, al contrario, ad essere fisso el corrispettivo eil profitto
dipendedai costi. Il primo tipo di contratti e assimilabile ad unaregolazionetariffaria
fortemente ancorataai dati contabili, come nel caso del metodo rate of return. In caso
invecedi regolazione pricecap s trovano evidenti similaritaconil modellofix pricein
guanto si ha un forte potere incentivante del meccanismo rispetto ai comportamenti
ddl’impresa.

McAfee e Mc Millan (1986), in uno dei primi lavori sull’ affidamento mediante
garadi contratti, rilevarono come non fosse mai efficiente utilizzare una gara per ag-
giudicare un contratto cost plus. In un lavoro piu recente Bajari et a (2003) hanno
studiato un panel di contratti affidati nel settore privato delle costruzioni negli USA e
hanno rilevato che, quando il contratto étendente allatipologiacost-plus, I’ affidamen-
to avviene preval entemente mediante una proceduranegoziata, in cui il corrispettivo
richiesto non haun peso rilevante nellascelta. | meccanismi classici di garabasata sul
prezzo sono invece generalmente adottati quando il contratto e di tipo fix price.

Ci aspettiamo quindi chel’ obbligo di garaprevisto dal Decreto L etta siaassociato
ad un sistemadi regolazione tariffariaimprontato allafilosofiadel price cap, mave-
dremo che, per quanto questasiavero in caso di applicazione del metodo ordinario, vi
elapossibilita per il gestore di adottare anche un regime aternativo, definito indivi-
duale. Quest’ ultimo, basandosi sui dati contabili, appare a prima vista simile ad un
metodo di tipo cost plus. Nel paragrafo 3.1. abbiamo approfondito i problemi connes-
S aquesti aspetti.

Finqui s sono evidenziate dell e problematicheinevitabilmente connesse allascel -
taeffettuatadal |egidatore di innestare nel settoredelladistribuzione del gasil modello
dell’ affidamento mediante garadi contratti di mediadurata. Nel paragrafi successivi S
vogliono invece segnaare del potenziali fenomeni negativi che potrebbero accom-
pagnare |’ implementazione di questo modello e cheforse sono allabase delle preoccu-
pazioni chel’ AEEG sembra esprimere nellasua gia citata segnalazione a Governo. In
tutti etrei cas che solleveremo la presentazione di offerte molto convenienti per I’ ente
affidante ein reataassociataad effetti potenzialmente dannos per lacollettivita.

A.4. Leofferteanomaleeil rischio di fallimento

[l primo problemae quello chel’ introduzione ex-novo di un meccani smo competi-
tivo in un settore caratterizzato ad oggi dalla presenza di tanti operatori, anche di
piccole dimensioni, possa far nascere il fenomeno delle offerte anomale. Come gia
ben evidenziato nel settore delle costruzioni, il ricevere un’ offertamolto conveniente
non e sempre una buona notizia per una PA; spesso infatti € il segno che I'impresa
chiederadi rinegoziarei termini del contrattoin seguito, €/o chel’impresarischierala
bancarottanel caso di minimi eventi imprevisti.

In un modello teorico Calveras et al. (2004) hanno mostrato come, in presenzadi
regole che disciplinano il fallimento in modo garantista, le imprese che offrono in
modo pil aggressivo, e che hanno quindi la maggiore possibilita di aggiudicars la
gara, sono quelle con minori garanzie finanziarie. |l risultato € che la gara tende a
selezionare le imprese che possono incorrere in fallimento con maggiore probabilita.
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Questainterpretazione e coerente con il frequente contenzioso ches registranel setto-
rede lavori pubblici, econ|’ato “tasso di mortalita”’ delleimpreseivi operanti.

| vari Stati hanno provato arisolvereil problemasollevato dalle offerteanomalein
vari modi ein Italias eraarrivati a prevedere |’ esclusione automatica dalla gara di
offerte che s discostassero in modo rilevante dalle altre. Molti hanno pero invitato a
dubitare® della efficacia e ragionevolezza di tali regole e la Corte di Giustizia ha
infine previsto che I’ esclusione non possamai avvenire senza un contraddittorio con
I’'impresache hapresentato I’ offerta“anomala’. Cio pero haportatoi nostri funzionari
ad un atteggiamento passivo in quanto e sempre difficile escludere un’ offerta molto
conveniente, per cui il problemarimaneirrisolto.

Fino ad oggi il settore delladistribuzione del gasnon é stato interessato dafenome-
ni di fallimento degli operatori. Cercheremo di capire se a seguito dell’ introduzione
dell’ obbligatorietadi affidamento mediante gara possano crearsi anchein questo set-
tore gli incentivi pervers alla presentazione di offerte tanto aggressive quanto arri-
schiate e vedremo come questa problematicasiastataaffrontatanelle gare che analiz-
zeremo in seguito. In particolare faremo unarassegnadei casi in cui i Comuni hanno
annunciato dei criteri espliciti per individuare delle offerte potenzialmente anomale.

A.5. Lo scadimento qualitativo delle prestazioni

Il secondo problema e che le migliori condizioni economiche ottenute tramite la
garapossono pero significare unapeggiore qualitadelle prestazioni. Lateoriaecono-
mica™® mette in guardia dal fatto che quando s adottano regole contrattuali molto
incentivanti I’impresaavraforti incentivi allariduzionedei costi, macio pud andarea
scapito dellaqualitadelle sue prestazioni. In particolare, unarecentericerca(Ter-Mar-
tirosyan, 2003) su un campione di 78 utilitiesin vari Stati degli USA ha evidenziato
come metodi di regolazione tariffaria di tipo price o revenue cap siano fortemente
correlati a peggioramento di a cuni indicatori relativi allaqualitadel servizio.

Questa problematica € ben chiara per I’ AEEG che, come vedremo, ha affiancato
ad un metodo tariffario di tipo parametrico unaserie di delibere che mirano atutelare
laqualitadel servizio ead incentivaregli investimenti per lasicurezza. || sstemascelto
per dissuaderei comportamenti opportunistici rispetto allaqualitadelle prestazioni &
stato quello di misuraretramiteindicatori laqualitaeffettivadelle prestazioni edi isti-
tuireuninsemedi penali dacomminarein caso di adempimento non rispettoso degli
standard prefissati.

Il problemadi un tale meccanismo e che spesso le prestazioni non sono perfetta-
mente verificabili, nel senso che non e possibile addossare al’impresa una penae
attesa pari a danno effettivo di un suo comportamento sleale. Cio puo dipendere da
vari fattori, comeladifficoltadi rilevarel’inadempimento o di provarlo dinanzi ad un
terzo e/o lanecessitadi limitarele penali entro termini proporzionali al fatturato del-
I”impresa, piu cheai possibili danni derivanti dalle sue mancanze. Intali casi leimpre-
se adotteranno un livello di impegno minorerispetto aquello ottimalee s avramedia-
mente un inadempimento diffuso dei termini contrattuali iniziali™.

Nel settore della distribuzione del gasfino ad oggi non sembra che questa proble-
maticasiapresentein quanto | e statistiche pubblicatedall’ Autoritari spetto agli standard

% Si veda in proposito I’ interessante rapporto European Commission, DG 111 (1999).

™ Cf. Sappington (2005) e Holmstrom e Milgrom (1991).

" Vedi Doni (2005) per unamodellizzazione teoricadi tale dinamicanegativadi un sistemadi affidamento tramite
garadi contratti.
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assicurati dai diversi gestori sembrano piti che soddisfacenti”. L’ introduzione dell’ ob-
bligatorieta della gara tende perd a mettere il sistema sotto pressione in quanto il ri-
sparmio sui costi pud essere indotto non dalla volonta di aumentare i profitti, mada
guelladi rimanere sul mercato, che e unanecessita ben piu stringente per unaimpresa.
Inoltrevi eil rischio che alcuni operatori assumano in pieno un’ otticadi breve periodo
eadottino unastrategiadel tipo “mordi efuggi”, facendo offerte aggressive per aggiu-
dicarsi il contratto in presenzadi reti in buono stato e poi pero evitino completamente
di investire nella manutenzione, lasciando in eredita al gestore successivo una rete
scadente.

E evidente comeil problemadello scadimento qualitativo nel settore delladistribu-
zione del gas possa motivare un certo allarmismo in quanto potrebbe avere ripercus-
sioni negative sullastessa sicurezza. Occorre quindi chiedersi sel’introduzione della
obbligatorietamediante garadegli affidamenti non possarichiedere un rafforzamento
degli strumenti volti agarantirelaqualitadel servizio.

L ateoriaeconomicapiu recente (cf., ad esempio, Montefiori, 2004) haevidenziato
come, in presenzadi contratti ripetutamente affidati mediante garein cui concorrelo
stesso gruppo di soggetti, esista un possibile modo per contrastare il problema dello
scadimento qualitativo delle prestazioni; esso consiste nellaintroduzione di meccani-
smi reputazionali al’interno del criteri di aggiudicazione. Come suggerito da Doni
(2005), occorre adottare delle procedure di garain cui chi hafatto registrarein passato
delle prestazioni scadenti si trovi ad avere minori probabilitadi vittoria. Nei capitoli
successivi approfondiremoi possibili benefici el’ applicabilitadi un tale meccanismo.

A.6. Lastrategia anticoncorrenziale

L’ ultimo motivo di preoccupazione verso la presentazione di offerte molto aggres-
sive e quello che esse rappresentino una strategia anticoncorrenziae. || normale fun-
zionamento del mercati in genere assicurarisultati efficienti per lacollettivita, maoc-
correassicurare chei comportamenti delleimpreseivi operanti non siano volti avizia-
relanecessaria dinamica concorrenziale. E per questo motivo chein tutti i paesi svi-
luppati esistono delle Autoritaindipendenti conil compito di vigilare sullarea e con-
correnzialita del mercati: esse hanno il compito di intervenire in caso di eccessiva
concentrazionedi un mercato o di utilizzo di strategie anticoncorrenziali daparte delle
imprese.

In un recente rapporto alla Competition Commission™, Klemperer, uno dei mag-
giori studios dei meccanismi di asta, sottolineacomel’ esistenzadi proceduredi gara,
pit 0 meno formalizzate, non sia sufficiente ad assicurare la correttezza del libero
gioco concorrenziae e suggerisce chein futuro le Autoritain materiadi concorrenza
dovrebbero interessarsi in modo pit approfondito dei mercati regolati attraverso gare.
Leproceduredi garaformalizzate, soprattutto se aperte allapossibilitadi rilanci com-
petitivi, possono essereinfatti facilmente vulnerabili rispetto afenomeni comelacol-
lusione dei partecipanti o ladeterrenzaall’ entratadi nuovi soggetti nel mercato.

Una particolare strategia anticoncorrenziale, che risultainteressante per la nostra
analis, equelladei prezzi “predatori”: taletermine e utilizzato per descriverelapratica
di imprese che vendono i loro prodotti sotto costo al solo finedi indurrei concorrenti

2 Per una consultazione del dati sulla sicurezza e continuita del servizio riportati dai vari distributori, cf. http:/
www.autorita.energia.it/cgi-bin/sintesi_cont_gas/sintesi_datigas.
" Cf. Klemperer (2005).
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ad abbandonareil settore, in modo da poter in seguito approfittare del maggior potere
di mercato ascapito del benessere dellacollettivita. In questo caso lapresentazione di
offerte “anormalmente basse” potrebbe essere scambiata nel breve periodo per una
buonanotizia, male cui conseguenzeindesiderate potrebbero essere scoperte quando
egiatroppo tardi.

Questo filone di indagine non sara approfondito nel prosieguo dellanostraanalisi
in quanto il materiale raccolto non permette di studiare lareale finalitadelle imprese
che presentino offerte notevolmente piu convenienti rispetto a quanto ci si potrebbe
attendere. Resta il fatto che, anche se uno dei risultati attesi dallariformadel settore
delladistribuzione del gasé proprio quello di unariduzione degli operatori edi unloro
accorpamento che permettadi sfruttare al meglio le economie di scala, crediamo co-
mungue utile che I’ Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato vigili sin da
subito sulle dinamiche di maggiore concentrazione che si innescheranno nel settore,
senzaconfidare chel’ esistenzadi meccanismi di garasiasufficienteagarantirel’ effi-
cace funzionamento del gioco concorrenziale.

GEM i quaderni NET




BIBLIOGRAFIA

Armstrong M., Cowan S. e Vickers J. (1994), Regulatory Reform: Economic Analysis
and British Experience, MIT Press, London.

Autoritaper I’ EnergiaElettricaeil Gas (2001), “Ladistribuzione del gasamezzo reti
urbanein Italia: analisi del settore allavigiliadellaliberalizzazione”, acuradi
O. Bernardini e T. Di Marzio, Milano.

Autoritaper I’ EnergiaElettricaeil Gas(2006), “ Situazione del mercato dellavendita
di gasnaturaleai clienti finali inltalia’, Milano.

Baari P, McMillanR. e Taddlis S. (2003), “Auctions versus negotiationsin procurement:
an empirical analyss’, NBER working paper w9757.

Bakovic T., Tenenbaun B. e Woolf F. (2003), “Regulation by Contract”, World Bank
Working Paper n. 14, The World Bank, Washington, D.C.

Biancardi A., Fontini F. (2005), Liberi di Scegliere? Mercati eregolenel settori libera-
lizzati dell’ energia, I Mulino, Bologna.

CaverasA., Ganuza J.J. e Hauk E. (2004), “Wild bids: gambling for resurrectionin
procurement contracts’, Journal of Regulatory Economics 26(1):41-68.

Crew M.A. eHarstad R.M. (1999), “ Franchise bidding without holdups: utility regu-
lation with efficient pricing and choice of provider”, Journal of Regulatory Econo-
mics, 15:141-163.

Demsetz H. (1968), “Why regulate utilities?’, The Journal of Law and Economics,
11:55-65.

Doni N. (2003), “L’interazione fra competizione e regol azione nella aggiudicazione
mediante garadi unaconcessione”, Rivista ltaliana degli Economisti, 8(1):97-120.

Doni N. (2005), “L’ affidamento mediante garadi contratti pubblici: I’importanzadel -
lareputazione”, Politica Economica, 21(2):307-335.

European Commission, DG 111 (1999), “Prevention, detection and elimination of
abnormally low tenders in the European construction industry”, Working Group
on Abnormally Low Tenders, Bruxelles.

FerlaS. (2006), “Il “nodo” dei rimborsi ai gestori uscenti nel settore delladistribuzione
del gas metano: note amargine di TAR Lombardia Milano — Sez. 111, sentenza 28
settembre 2005, n. 3688", www.dirittodei servizipubblici.it.

Foster V. (2005), “Ten years of water service reform in America Latina: toward an
anglo-frenchmodel”, Water Supply and Sanitation Sector Board Discussion Paper
Series, paper n. 3, The World Bank, Washington, D.C.

Goldberg V.P. (1976), “Regulation and administered contracts’, Bell Journal of
Economics, 7:426-447.

Holmstrom B. e Milgrom P. (1991), “Multitask Principal-Agent analysis: incentive
contracts, asset ownership and job design”, Journal of Law, Economicsand Orga-
nization, 7:24-51.

|EFE (2006), “Il settore della distribuzione di gas naturalein Italia: problematiche e
prospettive alaluce del processo di ristrutturazionein atto”, acuradi Dorigoni S.,
Linares E., Portatadino S., Sileo A., Vedaschi A., Universita Commerciae Luigi
Bocconi, Milano.

i quaderni NET [JIGE]




Klein M. (1998), “Bidding for concessions’, Policy ResearchWorking Papersn. 1957,
World Bank, Washington D.C..

Klemperer P. (2005), “Bidding Markets’, Competition Commission, London.

McAfeeR.P.eMcMillan J. (1986), “ Bidding for contracts: aPrincipal-Agent analysis’,
Rand Journal of Economics, 17(3):326 — 338.

Meister U. (2005), “Franchise bidding in the water industry - Auction schemes and
investment incentives’, Working Paper, University of Zurich.

Montefiori M. (2004), “ Reputazione come credibilita per comportamenti passati
nei contratti traacquirente e fornitore di servizi sanitari”, Politica Economica,
20(1):89-116.

Mori PA. (1997), “Quando I’ offerta economicamente piu vantaggiosa & davvero piu
vantaggiosa?’, Economia Pubblica, 27(2):5-26.

Parrini M. e Passarelli M. (1999), “Criteri di valutazione adottabili in relazione
alle attivita patrimoniali delle aziende che forniscono servizi pubblici locali”,
CRS-PROAQUA, Paper n. 33/99.

Pastorino D. e Repetto G.P. (2005), “M agaradelle concessioni di distribuzione
del gas: unasceltaoculata?’, Energia, 1:30-35.

Polidori P. (2005), “Trasporto e venditadel gas naturalein Italiadopo il recepimento
delladirettivacomunitaria’, Economia Pubblica, 35(1-2):189-218.

Polo M. e Scarpa C. (2000), “Gas: quanta concorrenza passera attraverso i tubi?’,
Mercato Concorrenza e Regole, 2(2):363-376.

Posner RA. (1972), “ Theappropriate scope of regulationinthe cabletelevisonindustry”,
The Bell Journal of Economics and Management Science, Vol. 3:98-129.

Sabetta S. (2005) “La difficile apertura del mercato del gas. Analis di un sistemaa
retefissa’, Altalex, 1066.

Sappington D.E.M. (2005), “Regulating service quality: asurvey”, Journal of Regu-
latory Economics, 27(2):123-154.

Ter-Martirosyan A. (2003), “ The effects of incentive regulation on quality of service
in electricity markets’, Working Paper, George Washington University

Williamson O.E. (1976), “Franchise bidding for natural monopolies. in general and
with respect to CATV”, Bell Journal of Economics, 7:73-104.

i quaderni NET







Finito di stampare nell’ ottobre 2006
presso la Tipografia Next' 99



