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Prefazione

Trasformiamo il momento pandemico che stiamo vivendo in
un’opportunita

L'emergenza economica seguita a quella sanitaria avra delle conseguen-
ze durature e dirette sia nell’economia reale (PIL, occupati, investimenti
e consumi), sia sul quadro di finanza pubblica (deficit e debito). E facile
presumere che gli interventi pubblici nel campo dell’'economia continue-
ranno a crescere attraverso incentivi e politiche di sostegno ma anche
mediante I'ingresso dentro i capitali delle aziende delle filiere strategiche
che sono andate in difficolta a causa del Covid-19. Quando tireremo le
somme ci ritroveremo un Paese che produce di meno, che consuma di
meno, che esporta di meno, che avra piu debito pubblico e soprattutto ci
ritroveremo con un peso della spesa pubblica e dell’intervento pubblico
nell’economia reale maggiore di quello di oggi.

In Italia, se prima del Covid a 1.600 miliardi di euro di PIL corrispondeva-
no 800 miliardi di spesa pubblica, & facile presumere che dopo la pande-
mia la prima cifra andra in discesa, mentre la seconda salira sia in termini
assoluti che in termini relativi. La Nadef proposta dal Governo conferma
questo trend. La stragrande maggioranza delle aziende saranno condizio-
nate dalle misure assunte dal Governo e dalla Commissione Europea e
di conseguenza la loro capacita di stare nel mercato dipendera sempre di
piu anche dalla capacita di interagire con il sistema pubblico.
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Allo stesso modo anche il sistema pubblico dovra necessariamente miglio-
rare il modo attraverso il quale interagisce con il mercato per evitare di es-
sere un ulteriore peso alla ripresa e allo sviluppo e dovra cercare di essere
attivo per reperire risorse e per costruire forme di collaborazione con le
comunita locali. E palese ormai la necessita che il sistema Paese sia sem-
pre piu il frutto di una alleanza fra imprese e sistema pubblico, ciascuno
con la propria missione, ma alleati per generare valore condiviso e diffuso.
“Ci ritroveremo a ricostruire ma non ci saranno macerie. Le macerie le
avremo dentro, per questo il nostro compito é iniziare ad immaginare
il futuro”. Secondo il prof. Mauro Magatti” & fondamentale avere una
visione del futuro che non si limiti alla scelta degli strumenti finanziari.
Le risorse che arriveranno dall’Europa ci daranno ossigeno ma aumente-
ranno il debito. Occorrono invece nuove prospettive in grado di produrre
lavoro e ricchezza. Una visione nuova che non si limiti a difendere il no-
stro patrimonio, anche quello economico, ma che immagini di rinnovarlo
ed incrementarlo.

Il tema, quindi oggi & come ci rimettiamo insieme e soprattutto come pos-
siamo rimettere insieme economia e societa e, sempre secondo Magatti,
€ abbracciare il paradigma della generativita sociale, che rappresenta un
processo aperto, in dialogo continuo con il contesto e le circostanze che
si vengono a creare, assumendo la caratteristica di una forma di vita dina-
mica, che si sviluppa nel tempo.

“Gli effetti devastanti della pandemia da Covid-19 hanno spinto i governi
ad iniettare stimoli nell’economia per proteggere la popolazione e sal-
vaguardare la struttura produttiva, perché possa ripartire non appena il
virus abbia allentato il suo impatto sull’intero sistema sociale; tuttavia”,
afferma I'economista Mariana Mazzucato?, “perché gli stimoli iniettati
nel sistema risultino efficaci richiedono una struttura organizzativa, eco-

1 “Cambio di paradigma. Uscire dalla crisi pensando il futuro”, di Mauro Magatti, ed. Fel-
trinelli, 2017.

2 “Non sprechiamo questa crisi”, di Marianna Mazzucato, Ed. Laterza, 2020.
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nomica e sociale molto diversa rispetto a quella all’interno della quale
i governi hanno sinora effettuato le scelte di intervento”. Per far torna-
re lo Stato allo svolgimento delle sue funzioni fondamentali i governi
dovrebbero, secondo la fine analista, investire o creare, istituzioni che
contribuiscano a prevenire le crisi e a facilitarne la gestione, in secondo
luogo, dovrebbero coordinare meglio l'attivita di ricerca e sviluppo verso
obiettivi di salute pubblica, ed in terzo luogo, “dovrebbero strutturare
meglio i Partenariati Pubblico Privato, al fine che ne traggano vantaggio
sia i cittadini, che 'economia”. Per Mazzucato, la sfida che tutti i governi
si trovano ad affrontare & enorme; per affrontarla, soprattutto nel mondo
post Covid-19, € necessario “rivitalizzare gli investimenti privati e pub-
blici, I'innovazione e le collaborazioni”; cio non significa un maggiore
intervento dello Stato nell’economia, ma di “uno Stato di tipo diverso:
uno Stato che sia in grado di agire come investitore di prima istanza,
catalizzando nuovi tipi di crescita attraverso il coinvolgimento del settore
privato sul fronte degli investimenti nell’innovazione. Per questo & neces-
saria una nuova forma di collaborazione fra Stato e imprese”.

Il Covid-19 ha ingigantito e accelerato la necessita, non solo di una nuo-
va organizzazione del sistema economico, ma anche di quello politico,
orientato quest’'ultimo ad affrontare le sfide del futuro. Ci troviamo di
fronte ad un’emergenza, non solo pandemica, che provochera danni
inenarrabili all’'economia italiana se i processi non saranno governati a
dovere. Questo & il momento in cui occorre far si che le risorse prove-
nienti dall’'ampliamento del debito pubblico siano concentrate su obiet-
tivi strategici e non dispersi in una serie di interventi a pioggia ma che
generino un flusso di investimenti che agiscano come volano per l'intera
economia. A parte gli interventi di sostegno alle categorie produttive piu
gravemente incise dai provvedimenti di contenimento della pandemia,
occorre avere un progetto per I'ltalia del futuro per utilizzare al meglio i
sette anni di grandi risorse economiche messe a disposizione.

Sara importante la strategia che il Governo adottera per i piani del Next
Generation EU, per I'utilizzo delle risorse provenienti dal MES e da quelle
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che arriveranno dalla programmazione dell’'Unione Europea nei prossimi
anni, nonché dalle risorse aggiuntive stanziate con la legge di bilancio.
La sinergia pubblico-privato pud dare i suoi frutti soprattutto nel settore
delle infrastrutture, si pensi a quelle altamente tecnologiche e che miri-
no a ridurre il digital divide, e dei servizi pubblici, in considerazione del
fatto che il Partenariato Pubblico Privato deve conciliare le esigenze del
pubblico interesse con le aspettative dell'investimento fatto dai privati.

In particolare, la concessione di lavori pubblici e il project financing po-
trebbero realizzare questi obiettivi. Tuttavia, le realizzazioni che addossa-
no l'investimento di strutture e servizi pubblici alle imprese, in cambio
della possibilita di sfruttare i proventi dell’attivita realizzata attraverso le
strutture stesse, si trovano in una situazione di accentuata crisi. Non c’e
dubbio che innanzitutto si riscontra una certa diffidenza delle ammini-
strazioni pubbliche ad avvalersi di questi strumenti.

Le criticita e i ritardi nell’utilizzo del Partenariato Pubblico Privato sono
ben note a tutti. Squilibrio nell’allocazione dei rischi tra partner pubblico e
privato soprattutto quando si tenta di usare il PPP come grimaldello per la
privatizzazione dei profitti e la collettivizzazione delle perdite, ad esempio.
Inoltre, lo strumento in considerazione & un ambito complesso e necessita
di elevata specializzazione, richiedendo professionalita ad hoc con la giu-
sta esperienza, di cui spesso la pubblica amministrazione non dispone o
non dispone in misura sufficiente. | numerosi contenziosi generano ritardi
e I'instabilita politica e programmatica possono incrementare i costi o ren-
dere non piu conveniente l'iniziativa e determinarne anche il fallimento.

Ma devono essere considerati anche i numerosi vantaggi di questo stru-
mento in mano alle amministrazioni pubbliche per produrre crescita e svi-
luppo. L'addizionalita di risorse private, che amplificano la capacita d'in-
cidenza delle risorse pubbliche & tra questi vantaggi prodotti, cosi come il
patrimonio di know how che produce professionalizzazione dell’interven-
to pubblico che aggiunge alle proprie competenze ed informazioni quelle
che mutua dagli operatori di mercato. Cido produce maggiore garanzia
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di realizzazione nei modi e nei tempi concordati e di gestione efficiente
dell’'opera o del servizio. Infine, le partnership pubblico-private dovreb-
bero agire da moltiplicatore sia delle risorse a disposizione sia dell’effi-
cienza del loro impiego.

In conclusione, si dimostra sempre piu necessario, ed IFEL, con Anci, lo
ha sostenuto con forza in piu sedi anche istituzionali, agire sulla capacita
amministrativa e sulle competenze tecniche, sempre aggiornate e for-
mate al meglio, degli enti concedenti al fine di garantire lo svolgimento
di una efficace ed efficiente funzione di programmazione, progettazione
valutazione e controllo degli investimenti pubblici in un’ottica di incenti-
vazione degli investimenti privati.

Alla luce delle recenti modifiche alla normativa di riferimento con I'appro-
vazione del DI semplificazioni® e delle modifiche apportate al Codice degli
appalti¥, sempre da parte delle istituzioni pubbliche & inoltre necessaria
I'incentivazione della capacita di dialogare con le controparti sviluppan-
do costantemente le analisi dei fabbisogni e le linee d’azione perseguite
dall’ente, anche attraverso processi partecipati, al fine di orientare un’in-
novazione coerente da parte del settore privato e operazioni equilibrate.
Solo cosi emergera un nuovo e moderno approccio da parte dell'impren-
ditorialita qualificata e qualificante, quel tanto auspicato cambiamento del
paradigma descritto da Mauro Magatti, premiando I'assunzione di rischio
e I'innovazione da parte del privato anche attraverso i benefit sharing.

Di volta in volta sara necessario la valutazione del progetto, nel suo insie-
me e in tutte le alternative possibili, valutando soprattutto lo strumento
necessario allo sviluppo dell’idea progettuale per verificare che il PPP ga-
rantisca il miglior rapporto benefici-costi e tutela dell’interesse pubblico.

3 Legge 11 settembre 2020, n. 120. conversione in legge, con modificazioni, del decreto-
legge 16 luglio 2020, n. 76, recante «Misure urgenti per la semplificazione e I'innovazione
digitali» (Decreto Semplificazioni), G.U. 14/09/2020.

4 Decreto legislativo, 18/04/2016 n° 50, G.U. 19/04/2016.
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In piu sedi si & anche tanto discusso sull'importanza dello sviluppo di
una banca dati per il monitoraggio del rischio sia in fase di costruzione
che di gestione, anche utilizzando i dati raccolti da ANAC su variazione
dei contratti, per costruire metriche dell'impatto del rischio e delle sue
probabilita di accadimento che possono facilitare la valutazione di con-
venienza “risk adjusted” delle operazioni di PPP rispetto ad altre forme di
procurement (Value for Money). Altro punto fondamentale il supporto ai
committenti con strumenti standardizzati non vincolanti, come procedure
standard e contratti tipo e supporto che potrebbero permettere, anche ai
piccoli enti ed a personale non del tutto esperto, di fare delle valutazioni.

Per dare risposte concrete IFEL non si & fermata sotto Covid-19 e ha mes-
so in campo le proprie competenze e professionalita. Con il DL 124/2019
& stato assegnato alla Fondazione il compito di supportare i Comuni nei
processi di investimento. A tale scopo, la Fondazione ha attivato il Pro-
getto “Easy” per supportare le amministrazioni locali lungo tutto il ciclo
di investimento dalla programmazione, al finanziamento, alla progetta-
zione, all’affidamento, nonché I'esecuzione e il monitoraggio. Il progetto
prevede la modellizzazione dei processi di investimento sulla base della
normativa esistente e della rilevazione delle prassi effettivamente utiliz-
zate. Da questa fase si ricaveranno delle roadmaps adattabili a ciascun
tipo di processo, che possa fungere da guida per gli enti locali.

Inoltre, & in fase di realizzazione una piattaforma web-based che ospite-
ra la modellizzazione dei processi, gli schemi d’atto, i casi rilevati, una
community e una sezione dedicata all’accesso ai bandi di finanziamento
rivolti alle amministrazioni locali. Perché la ripartenza inizi dai territori e
funga da volano per la ripresa economica del Paese.

Angelo Rughetti
Responsabile Osservatorio Investimenti IFEL



Introduzione

| dati illustrati in questo Rapporto giunto alla sua quarta edizione consen-
tono di sostenere che il PPP &€ un mercato importante per il nostro Paese,
in particolare per il comparto dei comuni.

Tra gennaio 2002 e dicembre 2019 i “procedimenti in corso”, ovvero le
gare aggiudicate e gare in corso, sono 39mila e I'importo complessivo in
gara ammonta a circa 109miliardi di euro.

Si passa da 330 bandi di PPP e un importo di 1,3 miliardi del 2002 a 3.794
bandi e un importo di 17 miliardi nel 2019, i valori piu alti dal 2002.

In tale mercato 1'81,1% dei bandi & in capo ai comuni, a cui corrisponde
un valore pari al 38,3% degli importi complessivi.

Nel 2020 il mercato del PPP rallenta: sono stati indetti 2.699 bandi per un
valore di circa 6,1 miliardi, quantita in calo del 28,9% riguardo al numero
(3.794 bandi nel 2019) e del 64% riguardo all'importo (17,0 miliardi).

Se da un lato il crollo registrato nel 2020 & fisiologico, considerando il va-
lore record del 2019, dall’altro € certamente condizionato dall’'emergenza
Covid-19, che ha rallentato I'attivita delle stazioni appaltanti, e dalle misu-
re di semplificazione e velocizzazione contenute nel decreto semplifica-
zioni che sembrano favorire il ricorso agli appalti tradizionali.

13
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Infatti in base ai primi risultati relativi al 2020, si rileva la forte crescita
degli importi degli appalti di lavori tradizionali e di quelli di costruzione/
manutenzione e gestione ma non per i PPP.

Complessivamente nel 2020 sono stati indetti 21.784 bandi di OO.PP. per
un valore di circa 45 miliardi che, rispetto ai valori del 2019, corrispon-
dono a un calo del 7,4% riguardo al numero (23.532 bandi) ma ad una
sostanziale stabilita degli importi (45,1 miliardi; -0,2%).

Anche dal lato dei comuni i dati sui PPP mostrano per il 2020 una contra-
zione: si riducono del 29% per numero e del 31% dal lato degli importi.

Il numero di bandi di OO.PP. dei comuni passa da 13.762 a 12.094 (-12%)
e per gli importi da 9,1 miliardi a 7,3 miliardi (-19%).

L'analisi dei bandi del periodo pre-pandemia (2002-2019), articolati per
gruppi di stazioni appaltanti, evidenzia pero I'importanza della domanda
espressa dai comuni sia nell’ambito dell'intero mercato delle opere pub-
bliche e ancor piu nel PPP.

Nell'intero periodo in osservazione, ai comuni spettano quote medie del
58,1% per numero di bandi e del 25,4% per importo rispetto al mercato
complessivo delle opere pubbliche e dell’81,1% per numero e del 38,3%
per importo rispetto ai PPP.

| comuni sembrano aver maggiormente attinto a questa modellistica per
dare risposte ai cittadini: nel 2002 i comuni committenti di bandi PPP
rappresentavano appena il 3%; nel 2010 sono arrivati a rappresentare
il 20% e nel 2019 il 24%. Nell'intero periodo in esame il 73% dei comuni
italiani ha sperimentato almeno una volta il PPP. In particolare quasi tutti
i comuni con piu di 10.000 residenti hanno attivato almeno una volta una
procedura di PPP nel periodo in osservazione.
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Inoltre I'analisi territoriale mostra come nel nostro Paese il ricorso al PPP
& diffuso e non circoscritto ad una specifica area, con delle aree ad alta
densita come la Puglia e la Toscana.

La domanda dei comuni € volta a soddisfare un fabbisogno locale in vari

settori.

Dall’analisi delle classifiche dei bandi di PPP dei comuni dell’ultimo quin-

quennio per servizio prevalente, si rileva:

- la prima posizione dei servizi di gestione degli impianti sportivi riguar-
do al numero;

- la prima posizione del servizio di distribuzione del gas riguardo all'im-
porto.

Certo i dati di questo Rapporto mostrano un 2019 in forte crescita e un
2020 in forte frenata per quanto riguarda il ricorso al PPP.

L'aggiornamento dei dati nei prossimi mesi e nei prossimi anni ci dira se
si tratta di una particolarita determinata dalla pandemia, o di un vero e
proprio cambiamento nella strategia delle stazioni appaltanti e dei comuni.

In sintesi potrebbe risultare che la maggiore disponibilita di risorse renda
meno interessante il ricorso al PPP rispetto alla possibilita di spesa tradi-
zionale, dando conferma alle ipotesi che attribuivano il ricorso al PPP a
semplici convenienze di bilancio.

Si tratta dunque di capire se la dinamica rilevata per il 2020 sia indicativa
della traiettoria che sara seguita anche nei prossimi anni con l'ulteriore
disponibilita di risorse in arrivo dall’Europa.

Questo, potrebbe significare la perdita della possibilita di integrare risor-
se pubbliche con le risorse private, con la mancanza di un forte volano
aggiuntivo in termini di investimenti alla spinta pubblica.

15
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E noto che il PPP non & un ambito di attivita semplice, la cui complessita
si evince dalla sua stessa definizione che gli consente di avere delle po-
tenzialita d'impiego praticamente illimitate.

Il PPP, rispetto al tradizionale appalto, non & la riduzione dei costi di rea-
lizzazione di una determinata opera, quanto la certezza e I'ottimizzazione
dei costi riferiti all’intero ciclo di vita del progetto, la sicurezza dei tempi
di realizzazione dell’iniziativa e del livello qualitativo e quantitativo dei
servizi resi, la consegna on time and on budget delle opere realizzate in
PPP rispetto a quelle tramite appalto tradizionale.

Una delle sue funzioni principali & pero quella di svolgere un’azione di mol-
tiplicatore delle risorse. [l PPP come potenziale volano in grado di incremen-
tare le risorse investite in un determinato contesto territoriale, potrebbe
rappresentare nei prossimi quattro o cinque anni un forte parametro com-
petitivo. Purché lo si utilizzi nel modo appropriato, quando € conveniente:

“L’'approccio al PPP, lungi dall’essere meramente ideologico, deve scatu-
rire da un’attenta verifica e ponderazione delle condizioni di mercato e di
scenario, nella consapevolezza che I'opzione per il PPP o per sistemi di
tipo tradizionale deve ottimizzare per la pubblica amministrazione il Value
for Money (VfM), ossia il vantaggio derivante dal confronto tra il costo di
ricorrere al PPP e quello di ricorrere a strumenti piu tradizionali di affida-
mento e di finanziamento, quali I’autofinanziamento o I'indebitamento’”.

Per fare questo e se non si vuole perdere |'effetto moltiplicatore delle
risorse pubbliche, sara necessario accompagnare il PPP con presidi or-
ganizzativi e strumenti di supporto, come formazione, tutoraggio, linee
guida, format contrattuali tipo, tools per elaborare piani economico fi-
nanziari guidati.

1 Capitolo 4 Vantaggi, struttura finanziaria e incentivi pubblici del Partenariato Pubblico
Privato di Marco Nicolai in Partenariato Pubblico Privato e project financing, Nicolai M e
Tortorella W, Maggioli, 2020.
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In questo importante passaggio verso un uso consapevole ed efficiente
del PPP la Fondazione si trova in prima linea con il Progetto Easy, che ha
I'obiettivo di supportare le amministrazioni locali lungo tutto il ciclo di
investimento, oltre che con le consuete iniziative formative e divulgative
quali questo lavoro.

Il volume fornisce un quadro di riferimento sulle forme di partenariato
del pubblico con il privato, attraverso una panoramica del mercato del
PPP, anche al confronto con I'evoluzione dei bandi di gara relativi al com-
plesso delle opere pubbliche e offre degli spunti riflessione sulle que-
stioni che ci attenderanno con la ripresa una volta usciti dalla pandemia.
Siamo di fronte al ritorno dell’intervento dello Stato nel mercato, a un
forte incremento della spesa pubblica finanziato dall’aumento del debito;
le grandi risorse che arriveranno potranno vantare anche un moltiplicato-
re frutto della collaborazione tra pubblico e privato; in alternativa saran-
no “solo” spesa pubblica.

Il primo Capitolo, prova a delineare alcuni tratti di un possibile e auspicabi-
le scenario evolutivo del PPP partendo da quelle che sono le sue indubbie
potenzialita, in particolare si propone e si descrive un possibile modello
applicativo attraverso il quale tentare di superare i limiti dello strumento;
il secondo Capitolo effettua una panoramica degli Strumenti finanziari
cofinanziati dalle risorse finanziarie UE nel corso dei vari cicli di program-
mazione comunitaria a partire dal 2007-2013. Anche i fondi SIE, infatti,
potenzialmente “azionabili” attraverso gli Strumenti finanziari possono
rappresentare una fondamentale fonte di risorse per realizzare investi-
menti territoriali, attuabili tuttavia con la complessa formula del Partena-
riato Pubblico Privato.

Il terzo Capitolo illustra i risultati del Piano per gli investimenti dell’'Eu-
ropa (conosciuto anche come “Piano Juncker”), i suoi aspetti di criticita
e le sue prospettive evolutive nell’'ambito della nuova programmazione
comunitaria 2021-2027. Si tratta di un modello che nel nostro Paese ha
funzionato bene riuscendo a finanziare progetti infrastrutturali oltre che
sostenere le imprese.
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Il quarto Capitolo & dedicato a quelle nuove forme di partenariato, a cui
sempre pil spesso i comuni ricorrono, dando cosi concreta attuazione al
principio di sussidiarieta introdotto nella carta costituzionale, e che sem-
brano rappresentare un efficace rimedio per far fronte alle innumerevoli
istanze che provengono dai territori amministrati, di carattere essenzial-
mente sociali e ambientali: rientrano in questi ambiti il baratto ammini-
strativo e la sussidiarieta orizzontale.

Nel quinto Capitolo ci si interroga su quale sara lo spazio per il Partena-
riato Pubblico Privato alla luce dei megatrends in atto anche a seguito
della pandemia: se sara uno spazio che si ritrae o che si allarga. La rispo-
sta non puo essere facile e sara necessario del tempo per capire quello
che é destinato a cambiare “strutturalmente” e quello che cambiera solo
congiunturalmente.

Il sesto Capitolo infine fornisce un quadro d’'insieme del mercato del PPP:
il trend dei bandi di gara e delle aggiudicazioni dal 2002 al 2019, con delle
anticipazioni sui dati del 2020, in termini sia di numero che di importi, i
tipi di servizi gestiti, le procedure utilizzate, i tempi medi di aggiudicazio-
ne. Una sezione del capitolo & dedicata all’analisi delle sole procedure di
Partenariato Pubblico Privato attivate dai comuni, che rappresentano in
termini di numero di bandi la parte piu consistente del mercato.

Alessandro Canelli
Presidente IFEL









1.1 Uno scenario evolutivo del Partenariato Pubblico Privato'"

La dimensione territoriale del PPP & estremamente complessa e diver-
sificata, ed esprimere un giudizio di valore sulle sue diverse forme di
utilizzo, in particolare dell’'uso che ne viene fatto da parte delle ammini-
strazioni locali, risulta quanto mai complesso.

Nonostante lo straordinario lavoro svolto dal Cresme presso tutte le am-
ministrazioni, per quel tipo di valutazioni sarebbero necessarie informa-
zioni ulteriori, utili a capire se si tratti di un utilizzo virtuoso ed efficace
oppure di un utilizzo acritico, ispirato dai vantaggi che il PPP promette
(almeno in linea di principio), ma tradito da esecuzioni imperfette.

| dati analizzati, che mettono in evidenza la dimensione quantitativa del PPP
in ltalia, non restituiscono informazioni sul come questi strumenti incidano
sulla qualita delle opere, sui tempi di realizzazione o sul loro costo com-
plessivo, ma addirittura sembrano suggerire che a causa dei trasferimenti
inediti avvenuti nel 2020 le amministrazioni abbiano finito per utilizzare
meno gli strumenti di PPP (si veda il Capitolo 6). Se tale dinamica dovesse
trovare conferma anche nel corso dei prossimi anni, nei quali & prevista

1 Questo contributo sconta un debito intellettuale verso I’arch. Roberto Malvezzi (ITC-CNR)
e all’arch. Roberto Nastri, soprattutto per le questioni legate al caso qui brevemente richia-
mato del PUMS di Milano. Qualsiasi merito € quindi da considerarsi condiviso, ogni difetto
soltanto degli autori.
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una ingente immissione di risorse pubbliche nell’economia, probabilmen-
te non si sbaglierebbe a sostenere che le amministrazioni locali vedano nel
PPP nient’altro che un surrogato all’attrazione di risorse pubbliche, limi-
tandone in questo modo la portata. Tuttavia, al fine di poter approfondire
questi aspetti e poter fare valutazioni comparative attendibili, sarebbe ne-
cessario estendere I'indagine anche al closing finanziario e all’execution.

Di conseguenza, benché i dati analizzati non permettano di poter espri-
mere valutazioni in questo senso, vanno qui citate le raccomandazioni
formulate dalla Corte dei Conti Europea sulle criticita nella applicazione
del PPP con la relazione speciale del 20182, Nonostante I'analisi sopra-
citata abbia riguardato esclusivamente opere la cui taglia media era di
diversi ordini di scala superiore di quelle che analizziamo in questo rap-
porto, non &€ comunque possibile ignorare come molte delle osservazioni
svolte in quella relazione trovino effettivo riscontro nella percezione di
molti osservatori e addetti ai lavori anche nelle applicazioni di scala ridot-
ta che qui prendiamo in considerazione.

Percezioni che provocano atteggiamenti ambigui, che rimandano da un
lato alla voglia crescente di sperimentare le potenzialita del PPP da parte
delle amministrazioni e delle imprese, dall’altro ad approcci operativi e
valutativi incerti (talora sospettosi) che portano a considerare questi stru-
menti come un’eterna promessa non mantenuta.

Per questo motivo, in questo breve contributo, al di la della dimensione
strettamente analitica del rapporto molto ben condotta nel capitolo 6 de-
dicato al mercato dei PPP, vorremmo provare a delineare alcuni tratti di un
possibile e auspicabile scenario evolutivo di questo strumento partendo
da quelle che sono le sue indubbie potenzialita. A tale scopo, una prima
analisi si concentra sui limiti che hanno gli strumenti attraverso i quali
sono attuati gli interventi di PPP, cosi da comprendere se tali limiti siano

2 Relazione speciale n. 09/2018: Partenariati Pubblico Privato nell’UE: carenze diffuse e be-
nefici limitati, Corte dei Conti Europea, 20/03/2018.
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connaturati agli strumenti stessi o se, piuttosto, non siano prevalentemen-
te ascrivibili a una impropria o distorta applicazione che ne fa la PA., in
modo particolare quella locale, sempre piu povera di competenze tecniche
e manageriali a causa del lungo blocco del turnover. Successivamente,
verra proposto un modello applicativo attraverso il quale tentare di supe-
rare i limiti emersi in una prospettiva evolutiva degli strumenti di PPP.

1.2 Alcune considerazioni di contesto

Si parta da una considerazione scontata ma che costituisce uno dei pre-
supposti principali di questa analisi: I'ormai ultradecennale crisi econo-
mica, con i picchi del 2008 e del 2011 e acuita ora dalla crisi pandemica,
ha spinto il debito pubblico italiano - gia tra i piu alti a livello mondiale
- verso soglie mai raggiunte prima (oltre il 150%), aggravando una situa-
zione di finanza pubblica che gia da tempo, anche per via dei patti di sta-
bilita esterno e interno, avevano portato a una diminuzione progressiva e
sostanziale dei fondi per gli investimenti pubbilici.

L'Unione Europea ha pero allentato tutti i vincoli di finanza sovranazionali,
consentendo a tutti i livelli amministrativi di potersi indebitare. Tuttavia,
allo scopo di ripagare il debito che verra cosi a generarsi, € fondamentale
disallineare la sua curva da quella del PIL, attraverso investimenti pub-
blici in grado di generare effetti piu che proporzionali sul PIL nazionale.
In questo quadro il PPP potrebbe essere un valido strumento a supporto
degli investimenti, se non altro per produrre, attraverso le risorse pubbli-
che, un “effetto leva” per attrarre investimenti privati.

Ma anche quest’ultima osservazione, apparentemente di buon senso so-
prattutto per la rilevanza particolare che in questo periodo riveste |'ur-
genza di sostenere la ripresa economica, rischia di proporre una prospet-
tiva di valutazione estremamente limitata e parziale del PPP.

Infatti, queste osservazioni di carattere generale sulle virtu del PPP, con-
nesse ai principi generali che ne hanno consigliato |'introduzione nell’or-
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dinamento, non risultano particolarmente significative se non vengono
valutate con riferimento alla correttezza della loro applicazione. Corret-
tezza non solo (e non tanto) sotto il profilo procedurale, quanto piuttosto
dal punto di vista sostanziale, avendo a riferimento programmi di investi-
mento specifici e non modelli o astrazioni di carattere generale.

D’altro canto, il Codice dei contratti pubblici (d. Igs. 50/2016, art. 181 com-
ma 3) richiede specificamente alle amministrazioni aggiudicatrici di “veri-
ficare la convenienza del ricorso a forme di Partenariato Pubblico Privato
in alternativa alla realizzazione diretta tramite normali procedure di appal-
to.” Verifica che non si esaurisce nell’analisi dei soli aspetti economico-
finanziari dell'intervento in PPP, ma anche di quelli economico-sociali.

Proprio in ragione della natura e della sofisticatezza delle valutazioni giu-
ridiche, economico-finanziarie ed economico-sociali che gli interventi
di PPP di volta in volta richiedono, probabilmente tali interventi dispie-
gherebbero al meglio tutte le loro potenzialita in operazioni di scala piu
ampia che non in quelle riguardanti una singola opera. Non si intende
ovviamente criticare a priori né delegittimare le operazioni che si riferi-
scono a singole opere, quali in particolare gli impianti sportivi, le struttu-
re cimiteriali o gli interventi di efficienza energetica negli edifici pubblici.
Tuttavia, a fronte del citato obbligo di valutazione della convenienza a cui
tutte le amministrazioni sono tenute ad attenersi, probabilmente gli stru-
menti del PPP sarebbero in grado di esprimere un potenziale maggiore in
interventi che raggruppano piu opere.

Al fine di poter sostenere adeguatamente tale posizione sarebbero co-
munque necessari ulteriori dati analitici, ad esempio sul numero di pro-
cedure aperte di riequilibrio dei piani economico-finanziari, cosi come sa-
rebbero utili delle valutazioni strutturate sull‘impatto degli investimenti
eseguiti con quelle formule, anche in relazione ad altre procedure.

Al netto di queste osservazioni, non possiamo non rilevare che alcuni ele-
menti strutturali possono rivelarsi manifestamente incongruenti, ingene-



Capitolo 1 - Il Dispositivo per la ripresa e la resilienza, il rilancio degli investimenti e il PPP

rando rapporti non sempre limpidi tra gli enti coinvolti. E il caso delle
concessioni di costruzione e gestione, in cui alla societa proponente (in
genere anche costruttrice) subentra una Special Purpose Vehicle (SPV)
solitamente partecipata o controllata dalla societa proponente al fine del-
la separazione economica e giuridica dei flussi di cassa del progetto da
quelli della societa stessa. Da questo punto di vista, le transazioni interne
al sistema “Societa proponente - SPV"” possono risultare opache.

In questo caso, la formale separazione tra societa costruttrice e SPV non
appare una garanzia sufficiente per un equilibrato rapporto tra cliente e
fornitore, in quanto rimane tra loro una relazione organica dalla quale
la societa costruttrice potrebbe trarre vantaggio tramite I'incremento dei
costi di costruzione. In definitiva, gli strumenti di PPP, ancorché presenti-
no degli innegabili vantaggi che si andranno via via a delineare nel pro-
sieguo di questo contributo, presentano anche delle storture che neces-
sitano di essere corrette. Ne &€ esempio proprio il rischio di opportunismo
che fa leva sulla asimmetria informativa tra concessionario e concedente
qui citato, che appare assai maggiore rispetto a quanto avviene negli
appalti tradizionali. In questo senso non aiutano nemmeno le norme che
regolano i requisiti per la eleggibilita dei concessionari, che finiscono
spesso per generare un mercato degli avvalimenti, invece di favorire la
formazione di “investitori professionali” capaci di progettare e realizzare
programmi di investimento ampi e complessi.

1.3 L'approccio al PPP da parte della pubblica amministrazione

Oltre a questo genere di rischi connessi alla inclinazione speculativa degli
operatori economici, esistono una serie di carenze nella pubblica ammi-
nistrazione italiana, che si rivela sempre meno in grado di rispondere
con la necessaria tempestivita alle rapide trasformazioni tecnologiche e
organizzative della societa. Inutile fare I'elenco dei motivi che in un arco
temporale piu che ventennale hanno finito per impoverire la pubblica
amministrazione di risorse, sia umane che strumentali. Appaiono lontani
i tempi in cui la pubblica amministrazione costituiva, certo per motivi di
stabilita ma anche di prestigio, il piu ambito dei posti di lavoro. Ma vi &
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anche un elemento oggettivo a giocare un ruolo importante, che riguarda
il modello organizzativo a cui si ispira la sua azione.

L'approccio in larga parte ancora vigente all'interno delle nostre pubbli-
che amministrazioni pud essere a buona ragione definito “burocratico”,
in quanto impostato sulla suddivisione delle attivita amministrative in
centri di azione separati (dipartimenti/uffici), ciascuno dei quali respon-
sabile di singoli settori di programmazione privi di un coordinamento
reciproco. Secondo questo modello, lo sviluppo di piani e programmi
avviene in maniera indipendente I'uno dall’altro sulla base degli obietti-
vi e delle competenze interne ai singoli uffici, attraverso un percorso di
consultazioni ristretto al sistema di relazioni/interessi connessi a quello
specifico centro gestionale.

Un’ulteriore caratteristica del modello “burocratico” & |'attuazione dei
piani secondo una logica “per singoli progetti” attivati indipendentemen-
te I'uno dall’altro, in base alle regole amministrative dell’affidamento di
appalto, una volta maturate determinate condizioni di fattibilita (es. tec-
nica: disponibilita dei beni immobili; programmatica: disponibilita degli
attori essenziali; finanziaria: disponibilita di fondi pubblico/privati). La
conseguenza di questo approccio € la produzione di un elevato numero
di strumenti di pianificazione poco o per nulla integrati tra loro, se non
addirittura in mutua contraddizione, e la loro ulteriore segmentazione in
pratiche progettuali a loro volta scarsamente integrate. Si tratta di un
sistema ancora ispirato alla capacita dell’ente pubblico di provvedere in
maniera autonoma all’attuazione dei piani sulla scorta di una ampia di-
sponibilita di fondi (secondo le premesse keynesiane della “terza via”
italiana), e alla presenza di amministrazioni solide, in grado di incarnare
un mandato politico forte, condiviso e integrato.

Nella lunga fase di contrazione delle risorse pubbliche, I'approccio buro-
cratico si € tradotto in una sostanziale paralisi della capacita di investi-
mento e di innovazione della PA. Questo si riflette nella sistematica de-
bolezza, se non nella vera e propria assenza, di schemi attuativi credibili
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e convincenti nei piani/programmi approvati, e sull’eccessiva confidenza
nella capacita del “mercato” di intervenire nelle maglie del piano, facen-
dosi carico anche degli interessi pubblici da esso prefissati.

Iu

A questo si aggiunge il quadro di una tendenziale frammentazione politi-
ca anche a livello amministrativo, con il risultato che raramente le ammi-
nistrazioni riescono a produrre un’efficace sintesi delle diverse sensibilita
e dei diversi interessi per dar cosi vita a un mandato politico omogeneo
capace di dare coerenza all’azione dei singoli uffici.

Il risultato & una elevata frammentazione della filiera amministrativa in
un fascio di rivoli burocratici paralleli (caratterizzate per prassi e pratiche
differenti), in cui la maturazione delle condizioni di fattibilita dei singoli
progetti (tecnica, programmatica, finanziaria ecc.) avviene in un momen-
to sistematicamente successivo all’approvazione dei piani, e persino alla
definizione dei singoli progetti. Di conseguenza, nessuno di questi rivoli
preso singolarmente sara mai in grado di perseguire adeguatamente la
maturazione delle condizioni necessarie alla propria attuazione, date le ri-
sorse e le competenze limitate che ognuno di essi puo esprimere, né sara
capace di concretizzare quella integrazione delle politiche che costituisce
il cardine di ogni progresso autentico. L'approccio “burocratico” cosi lar-
gamente diffuso nel nostro Paese € quindi alla radice della sostanziale
incapacita delle nostre amministrazioni di far fronte efficacemente alle
profonde e urgenti istanze di innovazione e rigenerazione che provengo-
no dalle nostre citta e dai nostri territori.

In un quadro di questa natura, con I’evoluzione che nel tempo ha caratte-
rizzato questo modello (parcellizzazione dei processi, divisione del lavoro
e delle responsabilita) i passaggi necessari alla programmazione, proget-
tazione, affidamento ed esecuzione necessitano di tempi medi piuttosto
lunghi. Infatti, si arriva al completamento di un’opera in tempi non compa-
tibili con la domanda di infrastrutture e servizi, correndo il rischio concre-
to che le opere realizzate non risultino piu utili, o rispondenti ad un preci-
so bisogno, proprio in ragione dei tempi richiesti per la loro realizzazione.
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1.4 Verso un nuovo paradigma

Il PPP mal si adatta a questo schema, tutto basato sulla correttezza forma-
le dei procedimenti amministrativi e che si preoccupa poco della sostanza
dei processi. Un utilizzo pieno e consapevole degli strumenti del Partena-
riato Pubblico Privato non puo0 limitarsi ad una pedissequa applicazione,
ancorché corretta, delle regole sulla valutazione e sulla distribuzione dei
rischi, assicurando per questa via il semplice apporto delle risorse finan-
ziarie che mancano al completamento di un’operazione pensata e con-
dotta secondo lo schema burocratico precedentemente descritto.

Questo tipo di applicazioni sono certamente corrette, tuttavia le potenzia-
lita di quegli strumenti possono andare ben oltre. In particolare, esse ri-
guardano il superamento del vecchio modello “burocratico” in favore di
una nuova dimensione in cui anche l'investimento pubblico (o di pubblica
utilita) sia misurato per la sua produttivita e progettato perché consegua
dei risultati misurabili. Un modello che responsabilizzi maggiormente le
amministrazioni locali e riconosca al medesimo tempo il loro potenziale
generativo, rimettendo al centro la loro autonomia programmatoria.

Un modello in cui la spesa sul territorio non sia piu guidata dall’offerta
di capitale e allocata prevalentemente secondo criteri statistici che iden-
tificano i beneficiari (piccoli comuni, citta capoluogo, montagna, ecc.) o,
addirittura, il tipo di opere da realizzare (scuole, ERP, efficienza energeti-
ca, sicurezza del territorio), ma si indirizzi verso una spesa guidata dalla
domanda rilevata localmente.

In quest’ottica, I'applicazione degli strumenti di PPP & orientata al proces-
so prima che al progetto, al programma strategico piu che al singolo inter-
vento, proponendo cosi un modello volto alla governance dei processi ad
alta complessita invece che alla gestione settoriale, all’attivazione di stra-
tegie finanziarie articolate invece che al finanziamento pubblico a piée di
lista, passando in definitiva da spesa pubblica a spesa per pubblica utilita.
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Il principale volano per il profilarsi di un nuovo paradigma per gli investi-
menti pubblici che incorpori le grandi trasformazioni economiche e sociali
di questo scorcio di millennio € dato dalla grande disponibilita di risorse
economiche riconducibili al risparmio gestito e puo far leva, quindi, proprio
sul Partenariato Pubblico Privato. L'ltalia presenta infatti un risparmio pri-
vato particolarmente rilevante, il maggiore in proporzione al PIL tra i Paesi
del G8. Si tratta di una cifra superiore ai 4 trilioni di euro, in larga parte
(oltre 2.3 T€) nella disponibilita di Organismi di Investimento Collettivo del
Risparmio (OICR), i quali corrispondono a un profilo di tipo non speculati-
vo, ideale per mettere a disposizione di citta e territori quei “capitali lenti
e pazienti” in grado di dare una risposta alle loro istanze di rigenerazione.

Tuttavia, si tratta di fondi oggi sostanzialmente estranei al circuito dei pro-
getti di interesse pubblico. Pertanto, riuscire a modificare questa situazio-
ne attivando anche in piccola parte questa immensa ricchezza finanziaria
e un obiettivo vitale per un paese come I'ltalia, in quanto consentirebbe di
surrogare la tradizionale formula dell’investimento pubblico senza dover
sottostare a vincoli di bilancio né accumulare ulteriore indebitamento.

Per ottenere questo risultato & perd necessario ripensare in profondita il
modello sul quale si sono consolidate le strutture e le prassi amministrati-
ve del nostro Paese. Occorre a tal fine operare (e adoperarsi!) per un vero
e proprio cambio di paradigma, in grado di rendere le politiche pubbliche,
in primis quelle urbane e territoriali, piattaforme strategiche credibili e at-
trattive per investitori istituzionali, mentre la prevalente applicazione che
oggi si rileva tende a mobilitare i capitali di singoli imprenditori (o delle
banche che li finanziano) per promuovere la propria attivita caratteristica.

La progettualita necessaria ad attrarre e coinvolgere il risparmio gestito
e molto diversa da quella che siamo abituati a concepire nel paradig-
ma della spesa pubblica, in quanto non sono indispensabili il progetto
urbanistico o quello edilizio che siamo abituati a considerare. Tali stru-
menti risultano essere estremamente rigidi e costosi, sono realizzati da
professionisti iper-specializzati che non sono chiamati ad approfondire la
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sostenibilita spesso data per scontata e considerata come una funzione
precedente di pertinenza dell’'amministrazione.

Di converso, al fine di mobilitare risorse di diversa natura, la progetta-
zione deve piuttosto riguardare un programma strategico utile a struttu-
rare la domanda che deriva dalla rilevazione del fabbisogno territoriale,
abbinata a una definizione delle tipologie di opere che rispondono a tale
domanda e ad una ipotesi credibile della loro localizzazione.

La logica & quindi “sistemica” e cioé tesa a considerare insiemi integrati
di opere piuttosto che opere singole. Tale ottica sistemica non solo con-
tribuisce alla razionalita nella distribuzione di investimenti e infrastruttu-
re sul territorio - una funzione molto utile anche a favorire aggregazioni
territoriali - ma permette anche di raggiungere le dimensioni di scala che
sono essenziali per attrarre investitori “puri”, ovvero soggetti interessati
esclusivamente al profilo rischio/rendimento dell’operazione e che per
cio stesso diventano, per contrasto di interessi, garanzia di efficienza e
trasparenza dell’'investimento. All'interno di un modello cosi sviluppato
sara quindi compito dell’investitore quello di redigere gli appalti per la
costruzione, avendo 'unico interesse di mantenere un rapporto tra spesa
e qualita dell’opera, come sara compito suo quello di perseguire una ge-
stione efficiente e orientata a mantenere valore nel tempo.

La chiave di questo approccio € una concezione del Partenariato Pubblico
Privato quasi immanente, che precede e va oltre lo schema contrattuale
e vede in ogni fase, dalla programmazione alla attuazione, un coinvolgi-
mento ampio di attori pubblici e privati: I'amministrazione locale (spesso
piu d'una), le imprese (comprese quelle pubbliche o partecipate), il terzo
settore e i corpi intermedi in rappresentanza di tutte le articolazioni sociali.

1.5 Le caratteristiche generali del modello

Esistono gia dei modelli istituzionali di PPP che rispondono a queste ca-
ratteristiche, ovvero i cosiddetti fondi immobiliari ad apporto pubblico. Si
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tratta di OICR (Organismi di Investimento Collettivo del Risparmio) pro-
mossi da enti locali e amministrazioni pubbliche che vi apportano risorse
economiche, beni immobili o aree, partecipati anche da altri investitori
privati che si incaricano di realizzare i piani di investimento e di valorizza-
zione territoriale decisi a monte dall’'amministrazione.

Questi fondi sono governati da SGR (Societa di gestione del Risparmio)
vigilate dalla Banca d’ltalia e dalla Consob che, essendosene aggiudicate
la gestione sulla base di una gara pubblica, potranno agire con procedure
privatistiche (piu snelle, flessibili ed efficienti).
Sono particolarmente adatti per affrontare investimenti complessi con
articolati sistemi di opere, quali tipicamente sono le operazioni di rige-
nerazione urbana, di cui non si pu0 prevedere con precisione le possibili
traiettorie di evoluzione: definiscono una massa finanziaria di riferimento
disponibile per successivi sviluppi - un cash da “richiamare” secondo ne-
cessita - e operano per approssimazioni successive (closing), adattandosi
al bisogno del momento. Cosi si evitano opere sottodimensionate per
mancanza di fondi, ma anche sovradimensionate perché un “progetto
edilizio” redatto troppo presto ha tenuto conto di un futuro improbabile,
ed é percio ipertrofico. Questi fondi per operare hanno bisogno che siano
soddisfatte poche ma essenziali condizioni:

* presenza di uno scenario stabile sul medio-lungo periodo: questo
favorisce comportamenti di tipo non speculativo, in quanto fondati su
rendimenti contenuti, a fronte di garanzie nel tempo sulla loro tenuta;

* basso rischio connesso al conseguimento degli obiettivi prefissati, con
particolare riferimento alle tempistiche relative alla concretizzazione
degli investimenti e alla attivazione e gestione ottimale delle funzioni
da insediare;

+ elevato impatto dell'investimento, ovvero necessita di non disperdere
la gestione in una molteplicita di investimenti di piccola taglia, che
farebbe aumentare costi e rischi, abbattendo il margine operativo;

* interlocutore unico (o prevalente) con il quale dialogare per far
maturare rapidamente le condizioni per il coinvolgimento di uno o piu
investitori istituzionali.

31



32

| comuni e il Partenariato Pubblico Privato

In realta, a ben vedere, si tratta di condizioni che dovrebbero essere
garantite anche per una efficiente gestione del “paradigma burocratico”
all'interno del quale pero, a causa della sequenzialita dei processi, si scopre
troppo tardi quando una o piu di queste condizioni non sono soddisfatte.
Nella figura 1 & riportato uno schema sintetico che riassume il modo in
cui il fondo ad apporto pubblico pud soddisfare le condizioni essenziali
richieste dal mercato dei capitali privati.

Figura 1. Schema-tipo di un fondo immobiliare ad apporto pubblico

Unificazione della proprieta
degli asset tramite
I"apporto al Fondo

Distribuzione degli asset
tra diversi proprietari

\ 4

Molteplicita e varieta dei centri Un solo centro decisionale
decisionali per I'attuazione > per I'attuazione
degli investimenti (SGR sorvegliata da Bankitalia)
Inadeguatezza ed aleatorieta Adeguatezza e certezza
delle risorse > delle risorse
finanziarie pubbliche finanziarie private

Orientamento alla correttezza
formale dei procedimenti
nella gestione pubblica

Orientamento al risultato
della gestione privatistica

A 4

Fonte: elaborazione propria

1.6 In conclusione: un esempio applicato al PUMS della Citta
Metropolitana di Milano

| Piani Urbani della Mobilita Sostenibile (PUMS) rappresentano, in que-
sto momento, il piu avanzato esempio di progettualita diffusa e parteci-
pata esistente in Italia in quanto riguardano tutti i comuni italiani con una
popolazione superiore ai 100.000 abitanti e sono uniformati ai medesimi
e dettagliati criteri stabiliti dalla Unione Europea nelle sue linee guida®.

3 Eltis, 2014. Linee guida. Sviluppare e attuare un Piano Urbano della Mobilita Sostenibile.
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La loro particolare natura e la molteplicita di opere “calde”, “tiepide” e
“fredde” che comprendono ne fanno un ottimo campo di sperimentazio-
ne di nuove forme di partnership pubblico-privato e di nuovi strumenti
finanziari. Al tempo stesso, i PUMS offrono I'occasione per la ricerca di
economie di scala tramite I'aggregazione di pilt amministrazioni locali in
un medesimo progetto, dal momento che i flussi di persone e di merci
interessano aree vaste, di dimensioni assai maggiori dei singoli comuni.

La Citta Metropolitana di Milano insieme ad AUDIS (Associazione Aree
Urbane Dismesse) e all’Universita di Parma, con la collaborazione di IFEL,
nell’ambito di un progetto finanziato dalla Struttura di missione della Pre-
sidenza del Consiglio dei Ministri-Investitalia, ha avviato una sperimenta-
zione che ha l'obiettivo di verificare la possibilita di realizzare gli investi-
menti necessari all’attuazione del proprio PUMS mediante lo strumento
di un fondo ad apporto pubblico.

L'esperimento non vale solamente come soluzione funzionale al progetto
di investimento della Citta Metropolitana di Milano, il suo portato & piut-
tosto quello di definire e testare un modello replicabile al fine della pos-
sibile costituzione di una pipeline di classe globale che comprenda tutte
le infrastrutture per la mobilita del Paese basata sui PUMS. Lo strumento
di PPP proposto (il fondo ad apporto pubblico), si & rivelato molto piu che
un mezzo per raccogliere denaro, ma un nuovo e piu efficace metodo di
governo del territorio basato su un approccio tecnico scientifico (di natu-
ra finanziaria ed organizzativa) ai problemi ed alle soluzioni.

Cio che caratterizza questo strumento €& il suo grande spettro d‘azione,
che comprende infrastrutture per la mobilita ma anche innumerevoli
infrastrutture sociali come, ad esempio, quelle della sanita territoriale
(I'importanza del cui ruolo € stata resa evidente dalla crisi pandemica) ed
anche luoghi per il lavoro flessibile di nuova generazione.

https://www.eltis.org/sites/default/files/sump_guidelines_it.pdf (ultimo accesso 01/12/20).
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A valle dell’adozione del PUMS metropolitano e della identificazione degli
asset necessari per attuarlo (svolte in tempi rapidi direttamente dai fun-
zionari della Citta Metropolitana), sembra poter iniziare immediatamente
il percorso di strutturazione dello strumento di PPP costituito dal fondo,
che ¢é assai simile a un processo di sviluppo precompetitivo, il quale pre-
cede (di poco) I'attuazione della strategia. Si tratta di un processo del tut-
to nuovo - fluido, rapido, orizzontale - che consiste nella prototipazione
finanziaria e di prodotto (i tipi d'infrastrutture), avendo a riferimento il
piano territoriale strategico da una parte e la domanda di investimenti SRI
(Sustainable and Responsible Investments) dall’altra.

Nel confrontare il processo proposto e quello attuale - farraginoso, lento,
verticale e per di piu ripartito tra amministrazioni, ciascuna delle quali
opera per conto proprio - lo scarto di efficienza € macroscopico: se nel
primo caso puoO intercorrere circa un anno dalla conclusione del piano
territoriale strategico alla sua attuazione, nel secondo i tempi risultano
essere piu dilatati, per di piu con lI'alea del disallineamento tra ammi-
nistrazioni che hanno avuto successo nell’acquisizione delle risorse ed
altre che non lo hanno avuto. E facile immaginare cosa accada se una
stessa pista ciclabile ricade nel territorio di piu comuni, non tutti “virtuo-
si” e non tutti ugualmente favoriti dalla sorte.

In sintesi, lo OICR opera una deframmentazione del processo che & qua-
si sempre indispensabile per conseguire il risultato desiderato in tempi
ragionevoli.

Contro la maggiore efficienza del nuovo modello rispetto all’attuale si
puo ritenere che la rapidita possa andare a discapito della partecipazione
democratica alle scelte di trasformazione del territorio. In realta, I'espe-
rienza della Citta Metropolitana di Milano non sembra essere particolar-
mente carente da questo punto di vista. Infatti, a differenza degli stru-
menti di piano tradizionali che prevedono una fase di partecipazione e
di ascolto preventiva all’approvazione e all’attuazione del piano, la fase
attuativa di questi strumenti avviene per step progressivi, che mettono
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in condizione di inserire dei correttivi di volta in volta. Il fondo, infatti,
tramite la dinamica dei closing, ossia dei successivi richiami di capitale
di volta in volta che nuove scelte giungono a maturazione, da vita ad un
percorso circolare che consente di migliorare le scelte precedenti sulla
base dell’esperienza sedimentata ai vari livelli del processo (strategico,
attuativo, di comunita), durante l'intero periodo - almeno 20 anni - in cui
esso rimane in vita. A tale scopo possono essere previsti specifici percor-
si partecipativi per il recepimento di osservazioni e di istanze anche su
specifici progetti, oltre a quelli di carattere generale raccolti preventiva-
mente. In questo senso, € possibile notare come il processo di attuazione
risulti essere piu vicino ai cittadini in queste circostanze anziché in quelle
della pianificazione convenzionale.

Il caso della Citta Metropolitana di Milano dimostra che & possibile af-
frontare con efficienza programmi di grande scala e di grande importo (le
prime proiezioni “traguardano” un capex poco sotto al miliardo di euro)
nel rispetto dei bisogni del territorio e dei livelli decisionali locali, senza
dover ricorrere ad alcuna soluzione dirigistica. Non sfugge tuttavia quan-
to un aiuto dello Stato al pagamento dei canoni, condizionato alla parte-
cipazione a programmi d’'investimento di area vasta come quello che qui
si prospetta, possa essere rilevante per il funzionamento finanziario del
modello ed anche costituire un potente incentivo per il superamento dei
particolarismi e per la progettualita del territorio.

Su quest’ultimo aspetto, la Fondazione IFEL sta lavorando per compren-
dere gli impatti sui bilanci dei comuni della trasformazione della spesa in
conto capitale in spesa corrente in relazione alla corretta applicazione dei
principi contabili. Per restare all’attualita, tale aiuto potrebbe giungere at-
traverso un oculato impiego delle risorse provenienti dal Next Generation
EU, lo straordinario programma di sostegno che I'Europa ha dedicato ai
Paesi membri per aiutare la ripresa dopo la gelata dovuta alla crisi sanita-
ria che ha duramente provato le economie continentali. | vincoli qualitativi
e temporali a cui tali risorse sono sottoposte - di cui |'ltalia sara il maggio-
re beneficiario - richiedono soluzioni che i processi tradizionali evidente-
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mente non sono in grado di assicurare. Ma soprattutto, al di la dei vincoli,
dovrebbe far premio la determinazione a cambiare passo strutturalmente
da parte delle amministrazioni pubbliche sul tema degli investimenti. Que-
sta e la prospettiva di evoluzione che si auspica per il Partenariato Pubbli-
co Privato, allo scopo di recuperarne la missione originaria e coltivarne le
grandi opportunita, sottraendolo alle micragnose logiche speculative (sia
pubbliche che private) e spingendolo verso un nuovo protagonismo nel
paradigma degli investimenti sostenibili per pubblica utilita.









2.1 Premessa

Fin dal 2016 IFEL attraverso il suo Osservatorio sulle Politiche di coesione
ha avviato un’attivita di analisi e monitoraggio dedicata agli Strumenti
finanziari cofinanziati dai fondi strutturali e di investimento europei (da
ora: fondi SIE) e al ruolo che essi possono svolgere a supporto degli in-
vestimenti per lo sviluppo territoriale.

Negli ultimi anni, I'attenzione degli operatori si € concentrata sull'individua-
zione delle varie fonti potenziali di finanziamento degli investimenti pubbli-
ci, mediante I'analisi dei contenitori (come, ad es., i Programmi Operativi
della Politica di coesione) nei quali reperire le risorse finanziarie necessarie.

L'esperienza sin qui percorsa, ha invece fatto emergere un fabbisogno ulte-
riore del sistema dei comuni, legato alla strutturazione di competenze spe-
cialistiche e know-how per accedere alle risorse finanziarie dei fondi SIE,
ma anche di altre fonti una volta programmate e messe a disposizione.

Anche il tema degli Strumenti finanziari (da ora: SF) dunque é stato affron-
tato e sviluppato dal punto di vista dei comuni potenziali beneficiari delle
risorse finanziarie, con I'obiettivo di rilevare i fabbisogni di conoscenza,
competenze e supporto dei comuni e realizzare servizi formativi/informati-
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vi e strumenti operativi da mettere a loro disposizione. In questo contesto
si inserisce la pubblicazione del primo Vademecum sugli SF dal titolo “Gli
Strumenti finanziari nella Programmazione 2014-2020 - Uno strumento
operativo per i Comuni”?, che intende offrire ai comuni un primo contri-
buto operativo, mettendo a disposizione strumenti conoscitivi di supporto
per I'avvio di attivita, piani e programmi necessari e propedeutici all’acces-
so degli Strumenti finanziari cofinanziati dalle risorse finanziarie UE.

2.2 | Fondi di Sviluppo Urbano (FSU): gli SF del ciclo di program-
mazione 2007-2013

Gli Strumenti finanziari sono delle misure di sostegno finanziario degli
investimenti che, anche attraverso |'utilizzo dei Fondi strutturali e di in-
vestimento europei (SIE), finanziano i c.d. progetti generatori di entrate,
ovvero progetti che riguardano opere/servizi in grado di generare red-
dito, attraverso la loro gestione e data la loro sostenibilita economico-
finanziaria nel tempo.

Si tratta di prestiti, garanzie e capitale azionario e altri meccanismi di
assunzione di rischio, abbuoni di interesse o abbuoni di commissioni di
garanzia, eventualmente associati a misure di assistenza tecnica.

Per gli enti locali, dunque, anche i fondi SIE potenzialmente “azionabili”
attraverso SF possono rappresentare una fondamentale fonte di risorse
per realizzare investimenti territoriali, attuabili tuttavia con la complessa
formula del Partenariato Pubblico Privato.

La cornice di regole nonché il circuito finanziario e di controllo legato
all’utilizzo di queste forme dei fondi SIE presenta percid una complessita
tale da renderli difficilmente accessibili da parte dei comuni diversi da
quelli di grandi dimensioni e/o dotati di competenze e know-how ade-
guati allo scopo.

11l Vademecum é scaricabile liberamente dal portale IFEL, sezione Pubblicazioni.
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Infatti, I'esperienza sin qui percorsa ha fatto emergere nei fatti un fabbi-
sogno importante del sistema dei comuni, legato soprattutto alla struttu-
razione di competenze specialistiche e di know-how tecnico indispensa-
bile per accedere agli SF, ma in generale per attrarre capitali privati.

Gia sperimentati nel ciclo 2007-2013 con diversi fondi rotativi (di natu-
ra revolving, cioé non “a fondo perduto”) destinati sia alle PMI, sia ai
comuni attraverso i “Fondi di sviluppo urbano” per il finanziamento di
interventi di rigenerazione urbana e di efficientamento energetico nelle
aree urbane, gli Strumenti finanziari cofinanziati da fondi SIE vengono
attivati con un fondo rotativo che le Autorita di Gestione nazionali e re-
gionali (AdG) istituiscono nell’'ambito dei rispettivi Programmi Operativi
(PO), previa la valutazione ex ante richiesta dalla Commissione europea,
in modo da strutturare adeguatamente il Fondo ed indirizzarlo su settori
capaci di produrre rendimenti apprezzabili e di attrarre capitali privati.
Con il maggior ricorso al sostegno finanziario rotativo in luogo del con-
tributo “a fondo perduto”, non solo si pud incrementare 'attrazione di
risorse private per il co-finanziamento degli investimenti pubblici, ma
anche moltiplicarne il rendimento, fornendo ai Programmi Operativi (sia
nazionali che regionali) nuove risorse finanziarie per investimenti, con il
“ritorno” nel fondo delle risorse investite.

Dal lato comuni, I'osservatorio privilegiato per valutazioni e proposte sugli
Strumenti finanziari rimane tuttora il Fondo JESSICA - Joint European Sup-
port for Sustainable Investment in City Areas attivato nel ciclo 2007-2013.

Il Fondo & stato creato nel 2006 da Commissione Europea, BElI e CEB
(Council of Europe Development Bank) allo scopo di promuovere I'utiliz-
zo rotativo dei fondi europei destinati a progetti di investimento in ambi-
to urbano, favorendo inoltre la creazione di Partenariati Pubblico Privati.
Si trattava di uno Strumento di ingegneria finanziaria che investiva in
PPP e in altri progetti inclusi in “piani integrati per lo sviluppo urbano
sostenibile”, per finanziare in maniera rotativa (non piu a fondo perduto)
i progetti di sviluppo urbano economicamente sostenibili.
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In Italia, nel periodo di programmazione 2007-2013, i programmi JESSI-
CA hanno rappresentato I'esperienza piu importante di Strumenti finan-
ziari per il settore pubblico. Sono stati infatti costituiti 6 Fondi di Sviluppo
Urbano (FSU), di cui 2 costituiti dalla Regione Sicilia, 2 dalla Regione
Campania, 2 dalla Regione Sardegna, tutti sotto la regia della BEI, per
oltre 300 milioni di euro di risorse dei rispettivi POR FESR. | settori di
investimento, a geometria variabile nelle 3 Regioni, sono stati quelli del-
la rigenerazione e sviluppo urbano, delle fonti energetiche rinnovabili e
dell’efficientamento energetico.

L'esperienza italiana dei Fondi JESSICA puo essere considerata per lo
piu positiva, in quanto ha permesso di realizzare progetti sostenibili, sia
nel settore dell’energia che della riqualificazione urbana, altrimenti non
finanziati dal settore bancario ed ha creato un effetto leva sia a livello di
FSU che, nei casi di operazioni realizzate con schemi di PPP, a livello di
singolo progetto.

Volendo schematicamente illustrare vantaggi e criticita emerse dall’espe-
rienza dei fondi JESSICA il quadro che ne deriva ¢ il seguente.

Vantaggi

| principali vantaggi rilevati a valle dell'uso delle risorse finanziarie di

JESSICA risultano essere i seguenti:

» |'effetto leva per gli investimenti, data la possibilita di attrarre investi-
tori privati e pubblici in settori di investimento prioritari per la UE e di
accrescere I'impatto degli interventi cofinanziati dai Fondi strutturali;

* l'investimento delle risorse pubbliche su progetti piu efficienti: ven-
gono finanziati i progetti che hanno una maggiore sostenibilita finan-
ziaria e nel tempo, ripagando il capitale investito e producendo effetti
sociali; a cid connessa, la maggior consapevolezza da parte delle am-
ministrazioni locali dell'importanza della fase di gestione delle opere
realizzate e dei relativi costi (valutazione preventiva della sostenibilita
economico-finanziaria del progetto);
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» processi di selezione dei progetti da finanziare piu efficaci: i soggetti
pubblici gestori delle risorse finanziarie (AdG dei POR) possono bene-
ficiare dell’esperienza di soggetti intermediari specializzati (soggetti
gestori del Fondo), con vantaggi in termini di qualita dei criteri di se-
lezione, tempistiche e monitoraggio della realizzazione dei progetti;

» crescita delle competenze: poiché gli Stati membri, le Autorita di ge-
stione dei Fondi strutturali e i comuni interagiscono con il settore pri-
vato e quello bancario, cio determina I'acquisizione di know how e un
miglioramento delle capacita tecniche e finanziarie di progettazione,
implementazione e gestione dei progetti; a maggior ragione quando
I’AdG del POR, una volta istituito il Fondo, attiva anche I'Assistenza
tecnica a beneficio dei Comuni potenziali destinatari delle risorse; ne
deriva anche lo sviluppo di buone pratiche;

* la disponibilita anticipata delle risorse comunitarie: le risorse FESR
vengono trasferite nel Fondo di gestione dello strumento finanziario,
al momento della istituzione del Fondo, superando cosi i problemi le-
gati alla anticipazione dei costi dei progetti.

Criticita

Molte le criticita evidenziate, ancora adesso attuali, che rappresentano

fattori di contesto rilevanti sui quali permane |'esigenza di intervenire.

* Lastruttura organizzativa degli SF che vede la compartecipazione, con
diversi ruoli e competenze, di una molteplicita di operatori, ha rappre-
sentato, in alcuni casi, un elemento di rallentamento dell’operativita
dello SF, in quanto molte decisioni richiedono la condivisione ed ap-
provazione di diversi soggetti con obiettivi ed interessi differenti;

* | tempi di attuazione dei progetti urbani nel nostro Paese sono ancora
troppo lunghi, rispetto ai cronoprogrammi di attuazione degli inter-
venti cofinanziati dai fondi SIE:

- dal lato regioni, per esempio, tra le principali debolezze riscontrate vi €
I'assenza di una programmazione di medio/lungo periodo in grado di
dare certezze nelle strategie operative del FSU, con numerosi cambi di
procedure, oppure modifiche delle priorita di investimento a livello locale
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- in particolar modo in seguito a processi elettorali - che hanno compor-
tato I'azzeramento dei progetti esistenti e la focalizzazione su nuovi pro-
getti da strutturare e non in linea con le tempistiche dei fondi JESSICA;

- dal lato comuni, d’altra parte, permangono alcune difficolta per la
P.A. locale nell’adottare una programmazione delle opere pubbliche
coerente con la programmazione degli Strumenti finanziari, ovvero &
ancora scarsa la propensione della P.A. aricorrere a strumenti che pre-
vedono il rimborso delle risorse finanziarie, connessa con il perdurare
della logica del contributo “a fondo perduto” ed in generale una diffi-
colta per le stazioni appaltanti ad attuare procedure di PPP, preferendo
la piu tradizionale procedura dell’appalto.

Peraltro, conoscere metodi e strumenti della valutazione ex ante operata
dalle regioni per I'attivazione di Strumenti finanziari, rappresenterebbe
uno strumento in piu in mano anche ai comuni per strutturare, a loro
volta, progetti generatori di entrate capaci di attrarre le risorse messe a
disposizione dai Fondi rotativi che vengono eventualmente inseriti nei
POR. La valutazione ex ante non dovrebbe dunque essere relegata a
mero adempimento burocratico, ma bensi considerata un elemento ne-
cessario ed un’opportunita di aumentare le possibilita che gli interventi
da finanziare vadano a buon fine.

Componente critica della valutazione ex ante, peraltro, risulta essere pro-
prio la definizione della strategia di investimento, la quale dovrebbe es-
sere il frutto di un attento bilanciamento delle diverse esigenze rilevate
ed impostata con un certo margine di flessibilita per far fronte a cambia-
menti di condizioni di mercato, senza dover obbligatoriamente rivedere
la valutazione stessa.

Una corretta valutazione ex ante della fattibilita di opere e servizi e della
loro sostenibilita (economica e finanziaria) nel tempo dunque & anche
alla base della costruzione di un parco progetti di qualita, che si conferma
importante condizionalita per il tiraggio delle risorse messe a disposizio-
ne dagli SF con i Fondi rotativi.
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La passata esperienza di JESSICA ha dunque evidenziato che le tempisti-
che dell’attivita di programmazione da parte dei soggetti regionali e della
predisposizione di una pipeline di progetti con il requisito della bancabi-
lita sono un elemento cruciale per I'utilizzo efficiente dei fondi comunitari
tramite SF.

E poiché le AdG regionali per il ciclo 2014-2020 avevano avviato solo alla
fine del 2016 il processo di studio per le valutazioni ex ante, difficilmente
si sarebbe riusciti ad attivare uno strumento finanziario prima del 2017. E
infatti, nel ciclo di programmazione 2014-2020 sono stati attivati solo SF
per il finanziamento di PMI, con |'eccezione della Regione Sardegna che
ha attivato nell’ambito del POR FSE con il cofinanziamento del FESR, uno
Strumento finanziario per investimenti a impatto sociale e della Regione
Molise che ha attivato a valere sul FESR uno SF per il finanziamento di
interventi di efficientamento energetico degli edifici pubblici?.

Se da un lato risulta dunque fondamentale che le AdG avviino tempesti-
vamente il processo di strutturazione e valutazione ex ante di eventuali
SF da attivare nell’ambito dei POR, un ruolo importante lo giocano anche
i Comuni che, con adeguato anticipo rispetto all’avvio del ciclo di pro-
grammazione comunitaria, dovrebbero/potrebbero selezionare i progetti
che possono essere finanziati in logica revolving, avviandone la proget-
tazione (non solo la progettazione “tecnica”, ma studi di fattibilita com-
pleti, che contengano, oltre agli aspetti tecnici, anche quelli di mercato,
giuridici, economico-finanziari).

Tutto cid consentirebbe, non solo una programmazione degli SF, ma in
generale una programmazione degli investimenti territoriali co-finanziati
piu adeguata al contesto programmatico del territorio, mirata ai fabbiso-
gni locali, con la finalita di colmare gli effettivi gap di mercato esistenti
nelle opere e nei servizi pubblici; una programmazione concertata con
gli altri protagonisti locali, ma anche con i potenziali investitori (anche

2 Per approfondimenti si veda il paragrafo successivo dedicato agli SF nel ciclo di program-
mazione 2014-2020.
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privati) che peraltro renderebbe i progetti candidabili a diverse fonti di
co-finanziamento, non solo agli Strumenti finanziari.

Infatti, tra le criticita che continuano a indebolire la qualita degli inve-
stimenti pubblici, si annovera in particolare un’insufficiente competenza
valutativa soprattutto da parte delle amministrazioni locali, la cui spesa
infrastrutturale, nonostante rappresenti la quota preponderante degli in-
vestimenti pubblici, continua a registrare una modesta partecipazione pri-
vata al finanziamento e alla gestione di opere e servizi. Gli enti territoriali
ricorrono spesso al PPP in funzione puramente sostitutiva dell’appalto
tradizionale, una scelta sulla quale influisce anche la scarsa competenza
tecnico-economica delle amministrazioni pubbliche nello svolgere il ruo-
lo di promotori del progetto e nell’esercitare I'oversight sulla gestione.
Questi limiti sono aggravati anche dall’incertezza sull’effettiva disponibi-
litd nei bilanci degli enti locali di apporti da destinare al co-finanziamento
della realizzazione dell’opera.

Alle criticita sopra evidenziate, nel caso in cui I'investimento pubblico
richieda interventi di rigenerazione del patrimonio immobiliare, si ag-
giunge un ulteriore fattore di complessita per i Comuni, rappresentato
dall’iter amministrativo in materia urbanistica ed edilizia e dalla fram-
mentazione delle competenze tra le diverse autorita pubbliche coinvol-
te. La proprieta pubblica del bene evidenzia sistematicamente per I'ente
pubblico proprietario un saldo negativo tra ricavi e costi, risorse finanzia-
rie non trascurabili, utilizzabili altrimenti da parte degli enti medesimi per
investimenti e/o altre finalita sociali o di pubblico interesse. Il principale
motivo di tale differenziale puo ricondursi proprio al potenziale economi-
co ancora inespresso nella valorizzazione del bene e dunque il comune
denominatore si conferma la necessita di mobilitazione di risorse e capi-
tali anche privati che consenta il perseguimento dell’obiettivo di rigene-
razione e valorizzazione funzionale del patrimonio immobiliare pubblico,
in condizioni di sostenibilita finanziaria e adeguata redditivita.

Si conferma dunque l'opportunita di pensare il ricorso agli Strumenti fi-
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nanziari cofinanziati da fondi SIE, in combinazione con altre risorse pri-
vate e pubbliche: I'integrazione fra fonti di finanziamento sarebbe oppor-
tuna e auspicabile, perché consentirebbe di migliorare la leva finanziaria
del singolo intervento, moltiplicando le occasioni di investimento. Que-
sto perd a condizione che la progettazione dell'intervento sia qualitati-
vamente adeguata e il profilo della valorizzazione sia legato a “progetti
di utilizzo” del bene, con adeguate prospettive di gestione, sostenibile
economicamente e finanziariamente nel tempo.

Per tutti questi motivi, assumono importante rilievo le forme di accom-
pagnamento prestate al sistema delle PA., soprattutto locali come, per
esempio, la possibilita di svolgere istruttorie dei progetti fondate su me-
todologie standardizzate che comprendano, preferibilmente all’interno di
uno studio di fattibilita, analisi costi-benefici, valutazioni d’'impatto am-
bientale ed apprezzamento dei rischi.

Per questo motivo e alla luce delle criticita e debolezze, & essenziale che
le amministrazioni centrali e le regioni attivino misure di accompagna-
mento dei comuni e percorsi di capacity building che aumentino la pro-
pensione della P.A. locale a ricorrere, per finanziare gli investimenti, a
strumenti che prevedono il rimborso delle risorse finanziarie in luogo del
tradizionale contributo “a fondo perduto”.

La crescita delle competenze nella progettazione di qualita € essenziale
perché Autorita di gestione e Comuni interagiscano con il settore privato
e con quello bancario e sfruttino I'effetto moltiplicatore degli investimen-
ti finanziati con le risorse degli Strumenti finanziari.

Le difficolta, legate al nuovo paradigma introdotto con l'iniziativa JES-
SICA per superare il “classico” contributo al 100% “a fondo perduto”,
sono state affrontate e superate dalla Regione Sardegna, ad esempio,
con l'apporto di un’assistenza tecnica ai soggetti beneficiari in tutte le
fasi di sviluppo delle proposte progettuali da candidare a finanziamento.
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Tra le scelte strategiche alla base della strutturazione del FSU sulla Riqua-
lificazione urbana e del FSU Energia, la principale & rappresentata dall’in-
vestimento in termini di risorse finanziarie e umane da parte dell’AdG
per la costruzione di un parco-progetti. Il portafoglio finale dei 14 progetti
finanziati dall’FSU Riqualificazione Urbana e dei 29 progetti finanziati dal-
I’FSU Energia, é frutto della procedura di scouting attivata nell’ambito dei
c.d. PISU (Piani Strategici di Sviluppo Urbano) e dei c.d. PAES (Piani di
Azione per I'Energia Sostenibile), approvati dalle Citta o da reti di comuni
di minore dimensione.

Per sostenere gli EE.LL. nell’attivita di adeguamento della propria pro-
grammazione alla pianificazione strategica dello sviluppo territoriale,
I’AdG ha messo a disposizione dei Comuni il supporto di una specifica
assistenza tecnica. Per la predisposizione dei Piani Strategici Comunali di
aree urbane e/o di Progetti Strategici Integrati Territoriali per reti di picco-
li Comuni, I’AdG ha fornito il supporto finanziario necessario per la pre-
disposizione di studi di fattibilita e per lo sviluppo di progetti preliminari
di operazioni da includere nei PISU. Il parco progetti sull’efficientamento
e il risparmio energetico & stato costituito mediante 3 avvisi pubblici che
hanno previsto dei percorsi di accompagnamento dedicati agli Enti Loca-
li, definiti Comunita Pioniere, per lo sviluppo dei PAES.

Per supportare specificamente le amministrazioni locali che hanno indi-
viduato nello strumento finanziario JESSICA un’utile alternativa alla mo-
dalita di finanziamento con contributi “a fondo perduto” dei suddetti pro-
getti di sviluppo urbano e di efficientamento energetico, ’AdG ha messo
infine a disposizione un’assistenza tecnica-amministrativa-finanziaria per
sviluppare le iniziative progettuali rispetto al livello di cantierabilita ri-
chiesto per la specifica istruttoria di finanziamento del FSU e con I'obietti-
vo di garantire il successo dell’iniziativa e consentire ai due FSU di finan-
ziare un adeguato numero di Progetti Urbani e di Progetti Urbani EE/RE.
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2.3 Gli Strumenti finanziari nel ciclo 2014-2020

Il quadro regolamentare comunitario relativo al ciclo di programmazio-
ne 2014-2020 ha confermato la centralita degli Strumenti finanziari come
modalita efficiente di impiegare anche le risorse destinate alla Politica di
coesione.

Poiché la Politica di coesione si & riconfermata elemento cruciale del bi-
lancio comunitario, al fine di massimizzarne I'impatto la Commissione
europea ha espressamente esortato gli Stati membri ad aumentare I'uso
degli SF nei settori di investimento prioritari: all’avvio del ciclo 2014-2020
la CE invitava gli Stati membri addirittura a raddoppiare gli investimenti a
titolo dei fondi SIE attraverso Strumenti finanziari, quali appunto prestiti,
capitale proprio e garanzie, sottolineando la loro capacita di mobilitare
capitali privati®.

Dal punto di vista della Commissione Europea, infatti, gli Strumenti fi-
nanziari condividono, non solo I'obiettivo generale del ciclo 2014-2020
di incrementare il ricorso al sostegno finanziario rotativo in luogo del
contributo a fondo perduto, ma anche quello di incrementare la capacita
degli investimenti pubblici di attrarre risorse private.

Sotto il profilo delle regole, il quadro di riferimento offerto dalla Commis-
sione Europea per i fondi SIE 2014-2020 intendeva garantire piu flessibi-
lita, chiarezza e maggiore possibilita di utilizzare gli Strumenti finanziari.
| nuovi Regolamenti ne prevedono infatti I'utilizzo in relazione a tutti gli
Obiettivi tematici coperti dai Programmi Operativi (riconducibili alla cre-
scita sostenibile, intelligente ed inclusiva dell’'UE) e a tutti i Fondi strut-
turali, non solo Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR) e Fondo
Sociale Europeo (FSE). La Commissione Europea stimava che, in questo

3 Il Regolamento (UE) n. 1303/2013 (Disposizioni comuni sui fondi strutturali) include una
sezione distinta per gli strumenti finanziari, denominata titolo IV (artt. 37 - 46), che illustra
in maniera piu chiara le specificita e i requisiti normativi previsti in materia. Il Regolamento
delegato dedica agli Strumenti finanziari la Sezione Il ed in particolare gli artt. 4 - 14.
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modo, nel periodo 2014-2020, oltre 20 miliardi di euro dei Fondi SIE sa-
rebbero stati destinati a Strumenti finanziari.

Rispetto al ciclo 2007-2013, viene coerentemente esteso anche il novero
dei settori di investimento su cui attivare gli SF, che comprendono non
solo lo sviluppo urbano, I'efficienza energetica e le fonti rinnovabili, ma
anche letecnologie digitali, i trasporti sostenibili, laricerca e I'innovazione.

Cinque gli Strumenti finanziari avviati dalla Commissione europea, tra
cui un nuovo Fondo per lo Sviluppo Urbano Sostenibile, destinato al fi-
nanziamento di progetti urbani sostenibili negli ambiti citati, combinan-
do risorse pubbliche e private.

Con il maggior ricorso al sostegno finanziario rotativo in luogo del con-
tributo a fondo perduto, non solo si sarebbe incrementata |'attrazione
di risorse private per il finanziamento degli investimenti pubblici, ma se
ne sarebbe moltiplicato il rendimento, fornendo ai Programmi Operativi
nuove risorse finanziarie per investimenti, con il “ritorno” nel Fondo atti-
vato delle risorse investite.

Persistevano tuttavia degli elementi di forte complessita, come per esem-
pio, la struttura organizzativa degli SF vede la compartecipazione, con di-
versi ruoli e competenze, di una molteplicita di operatori e questo ha rap-
presentato, in alcuni casi, un elemento di rallentamento dell’operativita
dello SF, in quanto molte decisioni richiedevano la condivisione ed appro-
vazione di diversi soggetti con obiettivi ed interessi differenti. La semplifi-
cazione della struttura e del funzionamento degli Strumenti finanziari era
infatti tra i bisogni rilevati dall’analisi delle criticita della precedente pro-
grammazione: dalle regole di accesso alle risorse finanziarie agli indicato-
ri di sostenibilita finanziaria del progetto candidato, agli atti e documenti
necessari alla realizzazione dell’operazione di finanziamento, una volta
che il progetto venga selezionato per accedere al finanziamento stesso.

Per questo motivo, sulla scorta dell’esperienza della programmazione
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2007-2013, sono stati creati, ad avvio ciclo, degli standard operativi e pro-
cedurali, sia a livello di Commissione Europea che di soggetti intermedi
(sia della Banca Europea degli Investimenti (BEI) che dei gestori dei FSU),
con l'intento di rendere molto piu fluida e veloce la strutturazione e la
gestione dei nuovi SF durante il periodo di programmazione 2014-2020.

I nuovi Strumenti finanziari 2014-2020 sono stati pertanto impostati pun-
tando, da un lato, su una rigorosa valutazione ex ante da parte delle Au-
torita di Gestione regionali dei fabbisogni del territorio e dei potenziali
settori di investimento nella fase di strutturazione del Fondo rotativo den-
tro il POR; dall’altro lato, sulla standardizzazione nella fase di implemen-
tazione del Fondo.

In particolare per gli investimenti in ambito urbano, & stato proposto uno
Strumento finanziario “standardizzato” per il quale termini e condizioni
sono predefiniti atti di esecuzione della Commissione.

Per Strumenti finanziari standardizzati, la Commissione Europea intende
quindi strumenti per i quali termini e condizioni sono predefiniti in un atto
di esecuzione della Commissione; rispetto ai Fondi di Sviluppo urbano in
particolare, la Commissione ha integrato il Regolamento di esecuzione
964/2014" che gia disciplinava termini e condizioni generali degli Strumen-
ti finanziari, con termini e condizioni relativi ad aspetti diversi della strut-
turazione e del funzionamento del Fondo di Sviluppo Urbano, tra i quali:

4 Degli altri quattro Strumenti finanziari “standardizzati”, due sono rivolti alle PMI. Si tratta
di un prestito con condivisione del rischio, basato sulla condivisione del rischio tra risorse
pubbliche e private, e di uno strumento con garanzia limitata, nell’ambito del quale il de-
naro pubblico funge da garanzia contro il default nel portafoglio prestiti di una banca: en-
trambi questi strumenti consentono alle PMI di accedere pit agevolmente al credito. Il terzo
strumento e un prestito per la ristrutturazione, destinato ai progetti di efficienza energetica
nel settore dell’edilizia abitativa. L'ultimo e piu recente (insieme a quello sopra citato per
lo Sviluppo urbano sostenibile) & uno strumento di co-investimento che prevede finanzia-
menti per le start-up e le PMI che, grazie a questo sostegno, sono messi nelle condizioni di
sviluppare i loro modelli aziendali e attrarre finanziamenti aggiuntivi tramite un organismo
di investimento collettivo.

5 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/2014/prop_fi_urban_dev_annexe_en.pdf
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I"approccio “revolving” da parte dell’Autorita di gestione del Programma
Operativo; la politica dei prezzi da parte dell'Intermediario finanziario; le re-
| "

gole sulla ripartizione dei rischi; le caratteristiche de
al beneficiario finale (ovvero il promotore del progetto di sviluppo urbano).

prodotto” destinato

Ferma restando, nella fase di strutturazione del Fondo rotativo dentro il
POR, la necessita di una rigorosa valutazione ex ante da parte delle Au-
torita di Gestione regionali sui fabbisogni del territorio e sulle situazioni
di fallimento di mercato o di settori di investimento sotto-utilizzati, si in-
tendono introdurre dunque elementi di semplificazione in fase di imple-
mentazione, riguardanti soprattutto alcuni contenuti degli accordi fra le
parti (Autorita di gestione, Intermediari finanziari, Beneficiari finali). Il so-
stegno assume la forma tecnica di un fondo di credito gestito da un inter-
mediario finanziario con risorse dei fondi SIE e un contributo di almeno
il 30% proveniente da capitali privati. La P.A. che vede il proprio progetto
finanziato dal Fondo ha inoltre la possibilita di “sfruttare” le competenze
in campo finanziario del Gruppo BEIl e di altri intermediari finanziari, oltre
all’Assistenza tecnica di volta in volta attivata dalle Autorita di gestione
che inseriscono gli Strumenti finanziari nei loro PO®

All'inizio del ciclo di programmazione in corso, si stimava che i nuovi Fon-
di per lo Sviluppo urbano, combinando risorse pubbliche e private, potes-
sero arrivare ad un investimento totale di 20 milioni di euro per progetto.

Per quanto riguarda I'ltalia, il quadro nazionale degli Strumenti finanziari
2014-2020 (aggiornato annualmente dall’Agenzia per la coesione territoria-
le”) & composto attualmente da 23 Strumenti finanziari previsti da altret-
tanti Programmi Operativi Regionali, riferibili a 18 Regioni (tutte le Regioni
italiane, tranne Valle d’Aosta e Province autonome di Trento e Bolzano). A

6 Fra I'altro, la piattaforma online “Fl-compass” (https.//www.fi-compass.eu/) offre informa-
zioni pratiche e strumenti di apprendimento in tema di Strumenti finanziari.

7 Agenzia per la Coesione Territoriale Area Progetti e Strumenti - Ufficio 5 “Rapporto sugli
strumenti finanziari cofinanziati dai Fondi strutturali europei” N. 3 - Aprile 2020.
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guesti si aggiungono gli Strumenti finanziari programmati in 6 Programmi

Operativi Nazionali: PON Imprese e competitivita, Iniziativa PMI (attuato

integralmente attraverso SF), Iniziativa Occupazione Giovani (I0G), PON

Cultura e sviluppo, PON Ricerca e innovazione, PON SPAQO. Dal punto di

vista delle risorse finanziarie, sommando fondi SIE e cofinanziamento

nazionale, il valore complessivo di tutti gli SF ammonta a 4,277 miliardi

di euro, pari all'8% della dotazione complessiva dei Programmi®- di cui:

- 2,77 miliardi dai Fondi Strutturali e 1,50 miliardi dal cofinanziamento
nazionale;

- 2 miliardi per i PON e 2,28 miliardi per i POR;

- 2,39 miliardi per i prestiti, 1,37 miliardi per le garanzie, 479 milioni per
il capitale di rischio e 36 milioni per gli abbuoni; 3,72 miliardi con rife-
rimento al FESR e 552 milioni al FSE o allo IOG (Iniziativa Occupazione
Giovani)®.

Tra le macroaree del Paese, le maggiori risorse dedicate agli Strumenti fi-
nanziari risultano impiegate nelle cinque Regioni meno sviluppate, dove
sono disponibili 2,31 miliardi (pari al 6,8% della dotazione complessiva
dei Programmi), di cui la maggioranza deriva dai PON e una parte minore
dai POR. Nelle dieci Regioni piu sviluppate che hanno attivato Strumenti
finanziari le risorse sono circa la meta: 1,19 miliardi (pari al 7,7%), quasi
esclusivamente derivanti dai POR. Nelle tre Regioni in transizione le ri-
sorse sono nettamente inferiori, con 310 milioni sia dai POR che dai PON,
ma in percentuale superiore rispetto alle altre due macroaree (10,8%)".-

Rispetto al totale delle risorse dei POR, la Lombardia & la Regione che
utilizza la quota maggiore di Strumenti finanziari (23%), con un ampio
margine rispetto a tutte le altre amministrazioni che non superano il 10%.
Tra queste Calabria, Lazio, Piemonte, Liguria, Sardegna, Umbria, Abruzzo
e Toscana si posizionano tra il 7 e il 10%. Continuando ad esaminare la

8 Ibidem, pagg. 50 e ss.
9 Ibidem, pag. 50 e ss.
10 Ibidem, pag. 52.
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situazione in termini percentuali seguono intorno al 5-6% Puglia, Emilia-
Romagna, Molise, Basilicata, Friuli-Venezia Giulia e Marche, con il 3%
Sicilia e, infine tra 1 e 2% Campania e Veneto!'".

Queste risorse “attraggono” altre risorse pubbliche e private in misura
variabile secondo la forma tecnica e i rischi sottostanti.

Quanto agli 11 Obiettivi Tematici 2014-2020, i POR prevedono Strumenti
finanziari soprattutto in attuazione dell’'OT3 (“Promuovere la competiti-
vita delle piccole e medie imprese”) che comprende oltre meta delle ri-
sorse programmate (1,21 miliardi, pari al 53%); circa il 16% delle risorse
regionali pari a 362 milioni sono destinate all’'OT1 (“Rafforzare la ricer-
ca, lo sviluppo tecnologico e I'innovazione”), 295 milioni sono assegnati
all’'OT4 (“Sostenere la transizione verso un’economia a basse emissioni
di carbonio in tutti i settori”) e 285 all’'OT8 (“Promuovere |'occupazione
sostenibile e di qualita e sostenere la mobilita dei lavoratori”). Seguo-
no (con il 3% o meno delle risorse) 69 milioni per I'OT9 (“Promuovere
I'inclusione sociale, combattere la poverta e ogni forma di discrimina-
zione”), 29 milioni per I'OT2 (“Migliorare I'accesso alle tecnologie dell’in-
formazione e della comunicazione”) e infine 35 milioni per OT multipli,
che comprendono in parte anche I'OT5 (“Promuovere |'adattamento al
cambiamento climatico, la prevenzione e la gestione dei rischi”) e 'OT6
(“Tutelare I'ambiente e promuovere I'uso efficiente delle risorse” )",

Anche i PON prevedono Strumenti finanziari soprattutto per I’'OT3 Com-
petitivita, che copre il 63% delle risorse del PON Imprese e competitivita
e il 100% dei PON Iniziativa PMI e Cultura e sviluppo, per un totale di 1,10
miliardi. A seguire € I'OT1 Ricerca e sviluppo con 622 milioni dai PON
Imprese e competitivita (31%) e Ricerca e innovazione (73%), I'0OT8 Oc-
cupazione con 103 milioni dai PON SPAO e I0G (per entrambi 100% del-
le risorse), 'OT10 Istruzione e formazione con 100 milioni dal solo PON

11 Ibidem, pag. 53.
12 Ibidem, pag. 59.
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Ricerca e innovazione (27%) e I'OT4 Economia sostenibile con 71 milioni
dal solo PON Imprese e competitivita (6%)3.

Quanto alla tipologia di Strumento finanziario, si tratta prevalentemente
di misure di microcredito e microfinanza (fondi rotativi per I'erogazione
di prestiti, garanzie e capitale azionario e altri meccanismi di assunzione
di rischio) destinati alle PMI.

Per quanto riguarda invece i fondi rotativi riconducibili al finanziamento

di interventi di rigenerazione urbana e/o di efficientamento energetico

nelle aree urbane, le uniche eccezioni sono rappresentate:

¢ dal POR plurifondo Molise nell’ambito del quale, a valere sul FESR, &
stato attivato un Fondo rotativo per I'efficienza energetica degli edifici
pubblici;

¢ dal POR FSE della Regione Sardegna, nell’ambito del quale, con il cofi-
nanziamento del FESR é stato attivato il Fondo Social Impact Investing
(S||)(15)_

Il Fondo Social Impact Investing della Regione Sardegna é finalizzato a
promuovere una nuova strategia di politiche attive del lavoro con finalita
di inclusione sociale ed opera con risorse provenienti dal PO FSE 2014-
2020 - Asse Il «Inclusione Sociale e Lotta alla poverta» (6min di euro);
con risorse dal PO FESR 2014-2020 - Asse lll «Competitvita del sistema
produttivo» (2min di euro), oltre che con risorse private.

13 Ibidem, pag. 60.

14 Risorse impegnate nell’Accordo di finanziamento pari a 6,7 milioni di euro, risorse versa-
te allo SF pari a 4 milioni di euro (fonte: “Terzo Rapporto sugli strumenti finanziari cofinan-
ziati dai Fondi strutturali europei”, citato, tavola 3.3., pag. 76)

15 Risorse impegnate nell’Accordo di finanziamento pari a 6 milioni di euro FSE e 2 milioni
di euro FESR; risorse versate allo SF pari a 3 milioni di euro FSE e 1 milioni FESR (fonte:
“Terzo Rapporto sugli strumenti finanziari cofinanziati dai Fondi strutturali europei”, citato,
tavola 3.3., pag. 80)
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La specificita & che gli Strumenti finanziari (prestiti, capitale di rischio o
emissione di bond) sono destinati ad azioni progettuali che abbiano rica-
dute in termini di impatto occupazionale e sociale misurabile. A tale sco-
po, il Fondo finanzia progetti pilota potenzialmente in grado di produrre
effetti tangibili nell’ambito dell’inclusione lavorativa, della disoccupazione
e della bonifica/riqualificazione ambientale e sostiene la raccolta di inve-
stimenti privati per promuovere e finanziare un tessuto di imprese sociali.

Il Fondo Sl € un fondo rotativo e risponde alla logica dei meccanismi di
rotativita, al fine di massimizzare I'impatto in termini di capacita di finan-
ziamento, grazie alla reintroduzione in circolo dei capitali rientranti dai
finanziamenti attivati.

Le imprese ammissibili al sostegno del Fondo sono principalmente le

imprese e le cooperative sociali:

* che implementano servizi e programmi sociali di interesse per la co-
munita come attori dell’'economia sociale;

e il cui principale obiettivo non & quello di generare utili per i propri
proprietari o azionisti, ma piuttosto generare un impatto sociale mi-
surabile;

» che utilizzano i propri utili per raggiungere il proprio obiettivo sociale
primario.

La Regione si propone cosi di sperimentare e utilizzare soluzioni finan-
ziarie innovative per contribuire al soddisfacimento dei diritti sociali dei
cittadini; rispondere alle nuove esigenze del mercato del lavoro al fine di
promuovere l'inclusione sociale e di ridurre la poverta; attrarre capitali
privati al fine di incrementare |'effetto leva potenziale dello strumento e
rendere cosi disponibile un maggiore volume di risorse da destinare alle
iniziative finanziate dal Fondo.

Il Fondo Sll si propone di intervenire, ad integrazione di altri strumenti di
facilitazione di accesso al credito e di sostegno delle attivita di impresa
sul territorio regionale (Fondo di garanzia e controgaranzia FESR, Fondo
Microcredito FSE, Fondo Cooperative), agendo su leve differenti ed in
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particolare sull’'uso di partnership pubblico privata e sulla remunerazione
degli schemi di finanziamento.

Un recente studio condotto dalla DG regio e da fi-compass‘® al fine di
supportare le amministrazioni interessate nell’utilizzo degli Strumenti fi-
nanziari, analizza proprio i cinque settori che nell’attuale programmazione
sono stati poco interessati (solo per il 3%) da interventi attuati attraverso
Strumenti finanziari e che potrebbero offrire invece nuove opportunita di
investimento nella programmazione 2021-2027, considerando la possibi-
lita di espandere I'utilizzo degli Strumenti finanziari in questi settori gia
nel prossimo quadro finanziario pluriennale (MFF).

| settori considerati sono

* le energie rinnovabili;

* lo sviluppo urbano e trasporti;

* l'ambiente (aria, acqua e rifiuti);

* I'ICT e infrastrutture tecnologiche;

» laricerca lo sviluppo e I'innovazione nelle PMI.

Con riferimento a tali settori sono state eseguite analisi qualitative e quan-
titative, attraverso ricerche, un caso di studio per ciascun settore, indagini
e interviste volte all'individuazione dei gap di investimento e/o opportuni-
ta di investimento stesso, delle barriere ostative e dei fattori abilitanti fino
ad arrivare ad una formulazione di raccomandazioni per lo sviluppo di
Strumenti finanziari finanziati dal FESR in questi cinque settori.

Le difficolta principali, comuni a tutti i settori, sono state riscontrate:

» nella definizione delle strategie,

* nella disponibilita limitata di supporto di consulenza finanziaria,

* nella limitata consapevolezza del potenziale degli Strumenti finanziari
tra le principali parti interessate;

16 DG Regio - fi-compass, “Stock taking study on financial instruments by sector”, 29 aprile
2020, www.ficompass.eu/ studies
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* nella concorrenza con sovvenzioni e sussidi e nella mancanza di un’ef-
ficace combinazione con le sovvenzioni.

Quanto ai punti di forza, invece, tra i settori con maggiori potenzialita
indicati dalla studio figura proprio “Sviluppo urbano e trasporti”, dove i
maggiori limiti sono rappresentati tuttavia dalla persistente complessita
del quadro amministrativo e dai confini tra amministrazioni comunali;
dalla mancanza di competenze tecniche specifiche all’interno dei Comu-
ni, oltre che dalla competizione con i contributi a fondo perduto che rap-
presenta ancora il principale ostacolo.

Le principali raccomandazioni dello studio vanno nella direzione delle

criticita indicate gia alla luce dell’esperienza del ciclo 2007-2013:

» decidere con il piu largo anticipo possibile sull’attivazione di Strumen-
ti finanziari nell’ambito dei PO;

» assicurarsi un‘adeguata pipeline di progetti di investimento;

» evitare di stipulare molteplici accordi di finanziamento a valere su
molteplici assi prioritari, ma concentrare e aggregare il piu possibile
gli Strumenti finanziari da attivare e renderli piu coerenti possibile al
quadro programmatorio del PO di riferimento;

* combinare Strumenti finanziari e contributi a fondo perduto su inve-
stimenti integrati per lo sviluppo urbano;

» prevedere misure di assistenza tecnica per tutto il ciclo di vita dello
Strumento finanziario e a beneficio di tutti gli stakeholders rilevanti;
per i Comuni, rafforzamento delle competenze specialistiche e della
capacita amministrativa.

2.4 1l Programma InvestEU 2021-2027
La proposta della Commissione europea per il nuovo ciclo di program-

mazione 2021-2027 & quella di razionalizzare gli Strumenti finanziari esi-
stenti in un’unica struttura, il nuovo Fondo /nvestEU""" che stimoli gli in-

17 Brussels, 29.5.2020 COM(2020) 403 final 2020/0108 (COD).
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vestimenti in quattro settori strategici: ricerca, innovazione e reti digitali;
economia a basse emissioni di carbonio (infrastrutture sostenibili); PMI;
investimenti sociali e competenze.

InvestEU, riunira in un unico programma i finanziamenti dell’'UE in forma
di prestiti e di garanzie e sara composto dal Fondo InvestEU, dal polo di
consulenza InvestEU e dal portale InvestEU.

Mettendo a frutto I'esperienza del Piano Juncker™®, continuera a mobili-
tare gli investimenti pubblici e privati nell’'UE, per contribuire a rimediare
alla carenza di investimenti, ancora consistente, in Europa.

Il polo di consulenza InvestEU integrera i 13 diversi servizi di consulenza
disponibili in uno sportello unico di assistenza allo sviluppo dei progetti.
Esso fornira supporto tecnico e assistenza per contribuire alla prepara-
zione, allo sviluppo, alla strutturazione e all’attuazione di progetti, con
particolare riguardo allo sviluppo delle capacita.

Il portale dei progetti di investimento europei continuera a dare visibilita
ai progetti di investimento in tutta I'UE e a riunire gli investitori e i promo-
tori di progetti, fornendo una base di dati facilmente accessibile, confe-
rendo maggiore visibilita ai progetti e consentendo agli investitori di tro-
vare opportunita di investimento nel settore o nel luogo di loro interesse.

Il nuovo Fondo InvestEU sara gestito centralmente, ma gli Stati membri
avranno la possibilita di convogliare in InvestEU parte delle risorse loro as-
segnate nel quadro dei fondi per la Politica di coesione, per accedere alla ga-

18 Il Piano Junker si basava su 3 filoni di interventi: 1.mobilitazione di risorse per finanzia-
re investimenti, senza creare nuovo debito pubblico; I'obiettivo era di fornire minimo 315
miliardi di euro di investimenti addizionali nei successivi 3 anni e di fare un migliore uso
dei fondi pubblici per attrarre investimenti privati; 2.assicurarsi che i contributi pubblici
addizionali per la crescita investissero su settori territori strategici; supportati progetti e in-
vestimenti in settori chiave come infrastrutture, educazione, ricerca e innovazione; 3.misure
per incrementare gli investimenti, rimuovendo le barriere agli investimenti, specifiche per
settore, finanziarie e non. Si veda Capitolo 3.
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ranzia fornita dal bilancio UE. In tal modo, viene agevolata la combinazione
di sovvenzioni e Strumenti finanziari anche per attrarre piu capitali privati.

Gli Stati membri potranno quindi destinare volontariamente una quota
dei fondi SIE a loro disposizione in un comparto nazionale di InvestEU e
utilizzare il programma per realizzare parte dei rispettivi Piani nazionali di
ripresa e resilienza finanziati dal Recovery Fund.

Sulla scia del successo del Fondo europeo per gli investimenti strategici
(FEIS) originato dal Piano Juncker (che da luglio 2015 ha mobilitato 335
miliardi di investimenti a fronte di un obiettivo di 315 miliardi), il nuovo
Fondo InvestEU ne adotta il modello e accorpa i numerosi programmi di
finanziamento attualmente disponibili; sara flessibile e potra reagire ai
cambiamenti del mercato e all’evolvere nel tempo delle priorita politiche.
Il periodo di investimento del FEIS scade a fine 2020 per cui oltre non
potra piu realizzare nuovi investimenti.

InvestEU continuera a mobilitare gli investimenti: in base alle proposte
della Commissione europea del maggio 2018 avrebbe avuto uno stanzia-
mento di 15,2 miliardi euro e fornito una garanzia di 38 miliardi a soste-
gno dei progetti di importanza strategica con un tasso di copertura del
40% (I'accantonamento dei 15,2 miliardi del bilancio UE ¢ la garanzia). La
Commissione stimava, sulla scorta dell’esperienza del FEIS, che avrebbe
potuto attrarre investimenti pubblici e privati per oltre 650 miliardi di in-
vestimenti aggiuntivi in tutta la UE nel settennio.

Il Consiglio europeo del luglio scorso ha invece previsto una garanzia di
23,5 miliardi a prezzi correnti, con uno stanziamento di 8,4 miliardi - di
cui 2,8 miliardi a carico del bilancio UE e 5,6 miliardi da Next Generation
EU - con I'obiettivo di mobilitare circa 334 miliardi di euro di investimenti
in tutta Europa.

Infine, I'intesa complessiva su MFF e Recovery Fund raggiunta nel no-
vembre scorso da Parlamento Europeo e Consiglio ha aggiunto un mi-
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liardo di euro, portando le risorse accantonate a un totale di 9,4 miliardi
di euro, corrispondenti a garanzie per circa 26,2 miliardi di euro, cosi
distribuite:

» Infrastrutture sostenibili: 9,9 miliardi;

* Ricerca, innovazione e digitalizzazione: 6,6 miliardi;

* PMI: 6,9 miliardi;

* Investimenti sociali e competenze: 2,8 miliardi.

In base all’accordo tra Parlamento europeo e Consiglio del 9 dicembre
scorso su Invest EU"®, I'ambito di intervento relativo agli “investimenti
europei strategici”, proposto dalla Commissione a maggio scorso a se-
guito dell’emergenza Covid, verra integrato negli altri quattro ambiti di
intervento, cosi da sostenere i destinatari finali le cui attivita rivestono
un‘importanza strategica per I'UE.

Inoltre, I'accordo prevede di ancorare al Regolamento di InvestEU anche il
Fondo per una transizione giusta, come un regime di aiuto che interessera
orizzontalmente tutti i settori strategici del programma per sostenere gli in-
vestimenti verso la neutralita climatica dell’'UE. Anche per InvestEU, infatti,
come per tutti i fondi SIE 2021-2027, ¢ stabilito che almeno il 30% degli
investimenti contribuira agli obiettivi climatici dell’'UE e nella selezione dei
progetti da finanziare dovra rispettare il principio “non arrecare danni si-
gnificativi” a livello ambientale e sociale previsto dal Green Deal europeo.
Il Fondo europeo degli Investimenti (FEI) contribuira con risorse aggiunti-
ve per 375 milioni all'implementazione del Programma, che quindi punta
a mobilitare complessivamente investimenti per 400 miliardi di euro.

InvestEU potra infine sostenere investimenti strategici nella produzio-
ne di vaccini, prodotti farmaceutici, dispositivi e forniture mediche e nel
campo delle tecnologie dell'informazione e della comunicazione.

19 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing
the InvestEU Programme - Presidency final draft compromise text (Brussels, 14 December
2020 (OR. en)).
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Quanto al funzionamento del Programma, I'assetto di governance del
programma InvestEU rispecchiera |'esperienza positiva del FEIS, per cui
il partner principale per I'attuazione sara il Gruppo Banca europea per gli
investimenti (BEI), che ha attuato e gestito il FEIS. Avranno inoltre acces-
so diretto alla garanzia dell’'UE le banche di promozione nazionali e gli

istituti finanziari internazionali.

Piu in dettaglio, il programma sara gestito a livello europeo da:

un comitato direttivo, responsabile di stabilire I'orientamento strategi-
co e operativo di InvestEU. Sara composto da quattro rappresentanti
della Commissione, tre rappresentanti della BEI e due rappresentanti
di altri partner esecutivi. Il PE nominera un esperto senza diritto di voto;
un comitato consultivo, costituito da rappresentanti dei partner ese-
cutivi, rappresentanti degli Stati membri, un esperto nominato dal Co-
mitato economico e sociale europeo e un esperto nominato dal Comi-
tato delle regioni. Fornira consulenza sulla progettazione dei prodotti
finanziari offerti nell’lambito del Fondo InvestEU e discutera in merito
all’evoluzione delle esigenze e ai nuovi prodotti, anche con riguardo
alle specifiche lacune del mercato a livello territoriale;

un comitato per gli investimenti - composto da esperti indipenden-
ti - responsabile di fornire consulenza esterna nella valutazione degli
investimenti in relazione ai progetti e alla concessione del sostegno
della garanzia dell’UE. Il segretariato del comitato per gli investimen-
ti avra sede presso la Commissione, ma rispondera direttamente al
presidente del comitato. Tutti i partner esecutivi avranno accesso al
comitato per gli investimenti presentando le loro proposte di opera-
zioni di finanziamento e di investimento tramite il segretariato, mentre
la BEI potra presentare le sue proposte direttamente al comitato per
gli investimenti.

Il Parlamento e il Consiglio dovrebbero adottare il Programma InvestEU
all'inizio del 2021.









3.1 Perché un Piano per gli investimenti

Scopo del presente approfondimento ¢ illustrare i risultati del Piano per
gli investimenti dell’'Europa (conosciuto anche come “Piano Juncker”),
i suoi aspetti di criticita e le sue prospettive evolutive nell’ambito della
nuova programmazione comunitaria 2021-2027. Si tratta di un modello
che nel nostro Paese ha funzionato bene riuscendo a finanziare progetti
infrastrutturali oltre che sostenere le imprese.

Lo strumento & stato messo in campo dall’Europa per rilanciare la cresci-
ta economica e gli investimenti senza ricorrere a nuovo debito pubblico
grazie ad un meccanismo di garanzie che consente di generare risorse
aggiuntive sia private sia pubbliche.

Il Piano Juncker, presentato nel corso del precedente ciclo di programma-
zione 2014-2020, nasce dall’idea di cercare strumenti in grado di fronteg-
giare la forte caduta degli investimenti in Europa che si & verificata negli
anni della crisi economica e finanziaria iniziata nel 2008.

Nel 2014 rispetto al valore del 2007, in tutti i Paesi dell’'UE gli investimenti
sono diminuiti di circa il 15%"". E se nel breve termine, investimenti de-

1 Factsheet 1 “Why does the EU need an investment plan?”, Commissione Europea, 8
dicembre 2015.
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boli rallentano la ripresa economica, a piu lungo termine, la penuria di
investimenti compromette la crescita e la competitivita.

Per tali ragioni il 18 dicembre 2014 il Consiglio europeo ha dato parere
favorevole al Piano di investimenti strategici, presentato dall’allora Pre-
sidente della Commissione europea Jean-Claude Juncker alla Plenaria
del Parlamento europeo. Nel corso del 2015 il Piano ha proseguito il suo
iter ricevendo l'approvazione dal Parlamento europeo il 24 giugno e, nel
mese di luglio, & stato ufficialmente istituito il Fondo Europeo per gli Inve-
stimenti Strategici (FEIS), il nucleo del Piano di investimenti per I'Europa.

Il FEIS € un Fondo di garanzia istituito presso la Banca Europea degli inve-
stimenti (BEI) che & stato dotato di un’allocazione iniziale di risorse pari a 21
miliardi di euro. Di questi 21 miliardi, 5 provengono dal bilancio della Banca
Europea degli Investimenti e 16 miliardi dal bilancio dell’'Unione europea.

Partendo dai 21 miliardi di euro allocati, I'obiettivo iniziale del Piano &
stato quello di consentire in tre anni al gruppo BEI di erogare circa 61
miliardi di euro di finanziamenti e mobilitare ulteriori 315 miliardi di in-
vestimenti (entro il primo semestre del 2018). In pratica con 21 miliardi
iniziali posti a garanzia si & cercato di generare, grazie a un effetto leva
stimato di 1:15, investimenti aggiuntivi per almeno 315 miliardi di euro.
Uno strumento dunque che non prevede contributi a fondo perduto.

Attraverso il Piano sono stati sostenuti progetti d'investimento, anche se
dal profilo di rischio elevato, in settori ritenuti strategici per I'Europa qua-
li: le infrastrutture, I'efficienza energetica e I’'energia rinnovabile, la ricer-
ca e l'innovazione, I'ambiente, I'agricoltura, la tecnologia digitale, I'istru-
zione, la sanita e i progetti sociali. Inoltre ha aiutato le piccole imprese
ad avviare |'attivita, crescere ed espandersi, fornendo capitale di rischio.

Il Piano ha incluso anche un’attivita di assistenza e supporto ai progetti di
investimento. |l Polo europeo di consulenza sugli investimenti (European
Investment Advisory Hub - HEIAH), gestito congiuntamente dalla Commis-
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sione europea e dalla BEI, ha fornito assistenza tecnica e consulenza ai
progetti in fase iniziale. L'Hub ha lavorato in collaborazione con un network
di istituzioni partner in molti Paesi, identificati come istituti di promozione
nazionale; in ltalia il partner & Cassa Depositi e Prestiti?. La consulenza e
gli altri servizi di supporto, erogati gratuitamente per gli enti pubblici, sono
stati forniti da esperti BEI, esperti esterni o, in ltalia, in collaborazione con
la CDP®. Il bilancio dell’'UE copre il 75 % della dotazione finanziaria annua
del Polo fino a un massimo di 110 milioni di euro per il periodo 2015-2020.

Il Portale dei progetti di investimento europei invece & stato costituito
come luogo di incontro virtuale tra i promotori dei progetti e gli investitori.

3.2 | risultati del Piano

Per quanto riguarda i risultati raggiunti dal Piano, gia a luglio 2018, erano
state approvate nei 28 Stati membri dell’'UE, 898 operazioni per 335 miliardi
di euro di investimenti complessivi: una somma superiore rispetto all’obiet-
tivo iniziale di 315 miliardi di euro stabilito nel 2015. Due terzi dei 335 mi-
liardi di euro provengono da investimenti privati, il che significa che il FEIS
e riuscito a conseguire I'obiettivo di coinvolgere gli investimenti privati‘.

Visti i risultati positivi del FEIS, il presidente della Commissione europea
Juncker, gia nel discorso sullo Stato dell’Unione del 2016, aveva annun-
ciato la proposta di prolungarne la durata e rafforzarne ulteriormente la
capacita di stimolare gli investimenti. Cosi a dicembre 2017 il Parlamento
europeo ha votato I'adozione del Regolamento che ha esteso e rafforzato
il Fondo Europeo per gli Investimenti Strategici. Il cosiddetto “FEIS 2.0” ha

2 Con la Legge di stabilita 2016 la Cassa Depositi e Prestiti ha assunto il ruolo di Istituto
Nazionale di Promozione.

3 “A differenza degli altri strumenti finanziari dell’'UE, il regolamento FEIS riconosce I'im-
portante ruolo che banche e istituti nazionali di promozione (NPBI) possono svolgere per
I’attuazione del FEIS, individuando e sviluppando i progetti e attirando potenziali investito-
ri”, Relazione speciale Corte dei Conti Europea, n 03/2019.

4 Juncker_Plan_factsheet_luglio 2018.
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ampliato sia il periodo di funzionamento inizialmente previsto (2015-2018)
portandolo al 2020, sia I'obiettivo di 315 miliardi di euro di investimenti
pubblici e privati complessivi da attivare, innalzandolo ad almeno 500 mi-
liardi di euro. A tal fine é stata aumentata la sua capacita di assunzione del
rischio da 21 miliardi fino a 33,5 miliardi di euro, di cui 26 miliardi di euro
dalla garanzia dell’'UE e 7,5 miliardi di euro dalle risorse proprie della BEI.

Inoltre & stata modificata la proporzione di progetti sostenibili preveden-
do che almeno il 40% dei progetti FEIS per infrastrutture e innovazione
sia destinato a contribuire all’azione per il clima, in linea con I'accordo di
Parigi. E stato inoltre rafforzato il lavoro del Polo europeo di consulenza
sugli investimenti, che ha fornito assistenza piu mirata sul campo e ope-
rando in stretta collaborazione con le banche di promozione nazionali.

Gli ultimi dati disponibili confermano il positivo andamento del Piano: i
progetti approvati dal FEIS a gennaio 2021, ammontano a 102,8 miliar-
di di euro per un volume di 546,5 miliardi di investimenti complessivi.
| principali settori di intervento dei progetti approvati riguardano: PMI
(34%), ricerca, sviluppo e innovazione (26%), energia (15%), digitale (9%),
trasporti (6%), infrastrutture sociali (5%), ambiente e uso efficiente delle
risorse (4%) e bioeconomia (1%).

Figura 1. Settori di intervento dei Progetti approvati dal FEIS,

gennaio 2021
N rPmi

Ricerca, sviluppo e innovazione
Energia

B Digitale

[ | Trasporti

B Infrastrutture sociali

Ambiente e uso efficiente
delle risorse

26%

[ | Bioeconomia

Fonte: elaborazione propria su dati Commissione Europea, 2021
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L'lItalia, al confronto con i 28 Paesi UE (compresa UK, che pero dopo Brexit
non ha ricevuto nuovo sostegno dal Fondo), si trova al secondo posto per
ammontare di investimenti attivati, con oltre 13,2 miliardi di euro (Figura
2), a poca distanza si trova la Spagna con 13,16 miliardi di euro e a segui-
re la Germania, con 9,5 miliardi di euro. A notevole distanza si trovano i
Paesi Bassi con 4,4, la Polonia, con 4,2 miliardi di euro, il Portogallo e la
Svezia intorno ai 4 miliardi, la Grecia, I’Austria e il Belgio, con oltre 2 mi-
liardi e a seguire gli altri Paesi con importi inferiori. In testa alla classifica
si colloca la Francia con 18 miliardi di euro di investimenti approvati.

Considerando invece il rapporto tra gli investimenti generati dal FEIS e
il PIL dei singoli Paesi, I'impatto maggiore del Piano, sempre sulla base
dei dati di gennaio 2021, si rileva in Portogallo, Grecia, Bulgaria, Spagna,
Estonia, Lettonia, Lituania; I'ltalia in questa graduatoria si colloca al tre-
dicesimo posto.

Analizzando nel dettaglio le modalita attraverso cui il Piano ha operato in
Italia, si rileva che nel nostro Paese sono stati approvati 102 accordi con
banche intermediarie o fondi finanziati dal Fondo europeo per gli inve-
stimenti (FEI) con il sostegno del FEIS per circa 4,4 miliardi di euro. Gli
investimenti totali previsti ammontano a 38,4 miliardi di euro, con circa
409.845 PMI e imprese a media capitalizzazione che dovrebbero benefi-
ciare di un migliore accesso ai finanziamenti.

In Italia, inoltre, sono stati approvati 114 progetti per I'innovazione e le
infrastrutture del valore di circa 8,9 miliardi di euro che dovrebbero gene-
rare 38,6 miliardi di euro di investimenti totali aggiuntivi.
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La lista completa dei progetti di tutti i Paesi e disponibile sul sito della BEI®.

Per cid che concerne gli impatti macroeconomici, secondo le stime del
Dipartimento di economia della BEI e del Centro comune di ricerca della
Commissione (JRC - Joint Research Centre) gli investimenti del FEIS ad
ottobre 2019 avrebbero sostenuto oltre 1,1 milioni di posti di lavoro, con
previsioni di crescita fino a 1,7 milioni entro il 2022, rispetto allo scenario
di riferimento, e accresciuto il PIL dell’'Europa dello 0,9%'©.

3.3 Alcuni aspetti critici del FEIS

Nel 2019 la Corte dei Conti Europea ha realizzato un audit per valuta-
re I'efficacia del FEIS nella raccolta di finanziamenti a sostegno di inve-
stimenti supplementari in tutta I'UE. In tale Relazione la Corte conclude
che “seppure il FEIS si € dimostrato efficace nel reperire finanziamenti
a sostegno di cospicui investimenti supplementari nell’lUE, tuttavia, la
stima indicata per gli investimenti mobilitati non tiene conto del fatto che
alcune operazioni del FEIS hanno sostituito altre operazioni della BEIl e
strumenti finanziari dell’'UE o del fatto che una parte del sostegno FEIS e
andata a beneficio di progetti che avrebbero potuto essere finanziati da
altre fonti, seppure a condizioni diverse”.

Il FEIS infatti, secondo il suo regolamento di funzionamento, dovrebbe in-
tegrare I'uso di altri strumenti finanziari dell’'UE ed evitare di sostituirli®.

La Corte rileva inoltre che “l Paesi in cui il ricorso al FEIS & piu diffuso sono
quelli che dispongono di banche e istituti nazionali di promozione piu at-
tivi e sviluppati”, e raccomanda pertanto di “intervenire per migliorare la
distribuzione geografica degli investimenti sovvenzionati dal FEIS”.

5 www.eib.org
6 Factsheet: The Juncker Plan’s impact on jobs and growth, ottobre 2019.

7 Relazione speciale “Fondo europeo per gli investimenti strategici: sono necessari inter-
venti per la piena riuscita del FEIS”, Corte dei Conti Europea, n. 03/2019.

8 Allegato Il del regolamento FEIS, punto 3.
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Alcuni aspetti critici vengono rilevati dalla Corte anche nell’audit sulle at-
tivita svolte dal Polo di consulenza dalla sua istituzione fino a dicembre
20189, Su tale strumento la Corte conclude che “il Polo non si € ancora di-
mostrato uno strumento efficace per promuovere gli investimenti nell’lUE”,
in particolare “alla fine del 2018 il Polo aveva ricevuto un numero di richie-
ste atte a tradursi in incarichi limitati rispetto alle risorse disponibili”. La
Corte formula raccomandazioni volte a migliorarne la performance e a in-
tegrare I'esperienza con esso maturata nel nuovo Polo di consulenza Inve-
stEU proposto nel quadro del nuovo programma per il periodo 2021-2027.

La proposta di Regolamento per il programma InvestEU di giugno 2018
prevede, infatti, la creazione di un Polo di consulenza InvestEU gestito e
organizzato dalla Commissione, congiuntamente alla BEl come partner
principale in sostituzione del Polo e di altre dodici iniziative di consulenza
nell’ambito del QFP 2014-2020. Obiettivo della soluzione & semplificare e
razionalizzare le iniziative di consulenza dell’UE esistenti a sostegno degli
investimenti e gestite a livello centrale.

3.4 Il successore del Piano per gli investimenti: il programma
InvestEU

In vista del nuovo Quadro finanziario pluriennale (2021-2027), il 6 giugno
2018 la Commissione europea ha presentato la proposta sul program-
ma che si candida a succedere al Piano per gli investimenti dopo la sua
scadenza nel 2020, ovvero, il programma InvestEU"?. Basandosi sul suc-
cesso del piano Juncker, il programma InvestEU mantiene I'obiettivo di
stimolare ulteriormente gli investimenti, I'innovazione e la creazione di
posti di lavoro in Europa e mobilitare investimenti aggiuntivi per almeno
650 miliardi di euro nel prossimo settennio di programmazione.

9 Relazione speciale “Polo europeo di consulenza sugli investimenti: creato per promuovere
gli investimenti nell’"UE, ha ancora un impatto limitato”, Corte dei Conti Europea, n 12/2020.

10 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che istituisce il pro-
gramma InvestEU (COM(2018) 439 final del 6.6.2018).
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Il programma andra a riunire sotto un unico tetto il Fondo europeo per gli
investimenti strategici e altri 13 strumenti finanziari dell’lUE a sostegno
degli investimenti, cercando cosi di rendere piu semplice I'accesso ai fi-
nanziamenti dell’'UE e migliorarne I'efficacia.

Per quanto riguarda la dotazione finanziaria, in base al regolamento del
2018 il Programma avrebbe dovuto avere una dotazione di 15,2 miliardi
di euro dal bilancio UE e una garanzia complessiva fino a 47,5 miliardi. A
partire da queste risorse si prevedeva di mobilitare 650 miliardi di euro di
investimenti aggiuntivi in tutta I'UE nel periodo di 7 anni.

Quanto ai settori di intervento, il regolamento presentato nel 2018 ne
prevedeva quattro: infrastrutture sostenibili; ricerca, innovazione e digi-
talizzazione; sostegno alle PMI, investimenti sociali e accrescimento delle
competenze.

3.5 InvestEU e Next Generation UE

La pandemia da Coronavirus che nel frattempo & scoppiata nei primi
mesi del 2020 ha stravolto i negoziati in corso sul nuovo Quadro finan-
ziario pluriennale rendendo necessario un intervento congiunto di tutti
membri UE per rispondere agli effetti della crisi.

Per superare la grave recessione economica, molti dei leader europei han-
no spinto fin da subito affinché si lavorasse insieme ad un Piano comune
per la ripresa dell’Europa. A seguito di questo impegno e dietro deciso
invito del Parlamento europeo, la Commissione europea ha presentato,
il 27 maggio 2020 una proposta di Piano per la ripresa che si basa su uno
strumento europeo di emergenza definito Next Generation EU. Le risorse
del NGEU, pari a 750 miliardi di euro hanno profondamente inciso sull’i-
niziale proposta di QFP della Commissione europea di maggio 2018. Ana-
logamente anche il regolamento di /nvestEU ha subito delle modifiche.

A seguito del compromesso del 10 novembre u.s. sul bilancio UE 2021-
27 e sul pacchetto per la ripresa Next Generation EU, la nuova proposta
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di regolamento prevede che ad /nvestEU vadano risorse per 9,4 miliardi
di euro, (di cui 2,8 miliardi a carico del bilancio UE e 5,6 miliardi da Next
Generation EU piu un ulteriore miliardo di euro""). Nonostante questa
iniezione di risorse si tratta comunque di una cifra molto ridotta rispetto
alla proposta iniziale della Commissione, che accantonava per le garan-
zie del programma 15,2 miliardi di euro.

Con queste risorse sara possibile attivare garanzie per circa 26,2 miliardi a
prezzi correnti e mobilitare 400 miliardi di investimenti, contro i 650 miliar-
di prospettati inizialmente. Le risorse saranno cosi distribuite: Infrastrut-
ture sostenibili: 9,9 miliardi; Ricerca, innovazione e digitalizzazione: 6,6
miliardi; PMI: 6,9 miliardi; Investimenti sociali e competenze: 2,8 miliardi.

InvestEu quindi punta a mobilitare investimenti per 400 miliardi di euro
nei prossimi sette anni, meno del target di 500 miliardi del Piano Juncker.
Anche InvestEU contribuira al raggiungimento dell’obiettivo di spende-
re almeno il 30% dei fondi europei 2021-27 per il perseguimento degli
obiettivi climatici dell’'Unione e nella selezione dei progetti da finanziare
dovra rispettare il principio di “non arrecare danni significativi” a livello
ambientale e sociale previsto dal Green Deal. Il programma potra inoltre
sostenere investimenti strategici nella produzione di vaccini, prodotti far-
maceutici, dispositivi e forniture mediche e nel campo delle tecnologie
dell’informazione e della comunicazione.

In base all’accordo, inoltre, gli Stati membri potranno destinare volonta-
riamente una quota dei fondi europei a loro disposizione in un comparto
nazionale di InvestEU e utilizzare il programma per realizzare parte dei ri-
spettivi Piani nazionali di ripresa e resilienza finanziati dal Recovery Fund.
InvestEU sara accompagnato da un unico polo di consulenza, in sosti-
tuzione dei 13 servizi attuali, cosi da semplificare il ricorso a queste op-

11 L'intesa del 10 novembre sul QFP dispone 16 miliardi aggiuntivi destinati a 10 program-
mi chiave, che - tra risorse del bilancio europeo e di Next Generation EU - vedono aumenta-
re le rispettive dotazioni rispetto a quanto stabilito dai leader UE a luglio; di queste risorse
1 miliardo aggiuntivo va al Programma InvesEu.
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portunita di finanziamento per i beneficiari finali, fornire misure di ac-
compagnamento durante l'intero ciclo di investimento e garantire uno
sportello unico per i promotori dei progetti e gli intermediari, in maniera
complementare alle attivita di assistenza tecnica svolte nell’ambito dei
programmi in regime di gestione concorrente.

Un unico portale dei progetti di investimento europei, come gia previsto
nell’ambito del Piano Juncker, contribuira a facilitare I'incontro tra inve-
stitori e promotori di progetti.

L'obiettivo di InvestEu attraverso lo sviluppo e il miglioramento dell'im-
pianto del Piano Juncker, & di giungere a una semplificazione e razionaliz-
zazione degli investimenti, mettendo in campo un unico “corpus” di nor-
me e procedure: una operazione che accorpera molti fondi e strumenti
finanziari ora attivi nell’Unione. L'intento & di rendere ancora piu incisivo
I'utilizzo dei fondi UE e di aumentare gli impatti dei fondi pubblici.

Un programma dunque che, cosi come il precursore Piano per gli in-
vestimenti Juncker, cerca di trovare strade e meccanismi alternativi per
soddisfare il fabbisogno di investimenti dell’'UE, necessari per far fronte
alle sfide di competitivita.

Chiaramente il programma da solo non sara sufficiente a colmare il buco
di investimenti nei Paesi dell’'Unione, ma potra rappresentare una delle
opzioni possibili per moltiplicare, grazie anche all’intervento dei privati,
le risorse pubbliche per investimenti.

Come evidenziato dalla Commissione Europea il fabbisogno di investi-
menti pubblici e privati, nei Paesi UE ammonterebbe ancora oggi ad oltre
1.500 miliardi di euro"?.

12 La carenza di investimenti pubblici e privati secondo le stime della Commissione UE
ammonterebbe complessivamente ad almeno 1.500 miliardi di euro nel biennio 2020-2021;
COM(2020) 456 final, “ll momento dell’Europa: riparare i danni e preparare il futuro per la
prossima generazione”
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Il Programma InvestEu che punta a “fare di piu con poco” massimizzan-
do lI'impatto delle risorse pubbliche disponibili grazie all’attivazione di ul-
teriori risorse pubbliche e private accompagnera nel prossimo settennio
il ben piu rilevante Dispositivo per la ripresa e la resilienza.

Lo strumento che fa parte del nuovo bilancio dell’'UE 2021-2027 del valore
di 672,56 miliardi di euro interamente mobilitati da Next Generation EU e
suddiviso in 312,5 miliardi di euro di sovvenzioni e prestiti fino a 360 mi-
liardi di euro. | fondi raccolti sul mercato finanziario ed erogati come sov-
venzioni dovranno essere rimborsati attraverso i futuri bilanci della UE, non
prima del 2028 e non oltre il 2058, anche mediante nuove risorse proprie.
Per poter utilizzare queste risorse straordinarie gli Stati membri dovranno
predisporre Piani per la ripresa e la resilienza (Recovery plan). Nei Piani sa-
ranno illustrate le priorita di investimento e riforma e i relativi pacchetti di
investimenti da finanziare tramite il Dispositivo™. Il sostegno sara erogato
a rate, sulla base dei progressi compiuti rispetto a parametri predefiniti.

L'ltalia sara destinataria di circa 208 miliardi di euro di cui la maggior par-
te saranno prestiti che andranno rimborsati, il resto sono risorse a fondo
perduto!¥.

Le ingenti risorse stanziate per i prossimi anni rappresentano un’occa-
sione e una responsabilita enormi. In questo scenario il Piano Nazionale
di Ripresa e Resilienza (PNRR), in corso di definizione anche nel nostro
Paese, dovra rappresentare il punto di raccordo tra tutte le risorse e i pro-
grammi del Quadro Finanziario Pluriennale, tra cui anche InvestEu, per
massimizzarne gli effetti.

13 1 Piani devono fornire le “schede” con i dettagli sui progetti dedicati alle tecnologie pu-
lite, alle fonti rinnovabili, all’efficienza energetica degli edifici, ai trasporti pubblici “intelli-
genti” (smart mobility), alla diffusione della banda larga, della fibra, alle reti e infrastrutture
per il 5G, alla digitalizzazione della Pubblica Amministrazione e al consolidamento delle
competenze digitali per tutte le fasce di eta.

14 L'ltalia ricevera un ammontare complessivo pari a circa 208 miliardi di euro, suddiviso in
127 miliardi di prestiti e 81 miliardi di sussidi.
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Come si legge nella Proposta di Piano nazionale di ripresa e resilienza'™ “I|
buon esito del Piano dipendera dalla sua stessa capacita di aumentare |'ef-
ficienza della pubblica amministrazione” e “della sua capacita di decidere
e mettere a punto progetti innovativi, accompagnandoli dalla selezione e
progettazione fino alla realizzazione finale” e superare una volta per tutte
la debole capacita amministrativa del settore pubblico italiano che ha rap-
presentato un ostacolo agli investimenti pubblici negli ultimi anni.

15 Presentata dal Presidente del Consiglio dei ministri, il 15 gennaio 2021.
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4.1 Premessa

La crescente importanza del PPP, nel panorama nazionale degli investi-
menti pubblici, e testimoniata da numerosi interventi del legislatore volti
a supportarne l'utilizzo (anche attraverso la leva fiscale) e, soprattutto,
dalle previsioni del nuovo Codice dei contratti pubblici. Quest’ultimo de-
dica un’intera sezione al partenariato, con l'intento di favorirne la diffu-
sione, anche grazie a specifiche semplificazioni dal punto di vista ammi-
nistrativo e procedurali.

Nella definizione di PPP rientrano diversi modelli contrattuali, alcuni ti-
pizzati altri no. | modelli contrattuali tipizzati sono: le concessioni dei beni
patrimoniali, le concessioni di servizi (D. Lgs 50/2016), le concessioni di
lavori (D.Lgs. 50/2016), le concessioni di valorizzazione di beni pubblici
(art. 3 bis decreto-legge 25 settembre 2001 n. 351 convertito con modifi-
cazioni con la legge 23 novembre 2001, n. 410, in combinato disposto con
quanto stabilito con I'art. 166 del D.lgs. 50/2016), la locazione finanziaria
(art. 187 del D. Lgs 50/2016), il contratto di disponibilita (art. 188 del D.
Lgs. 50/2016), la finanza di progetto (art. 183 del D. Lgs. 50/2016).

Tra i modelli contrattuali di partenariato non tipizzato, troviamo tutte
quelle forme di collaborazione tra pubblico e privato ispirati al principio
della sussidarieta orizzontale a cui spesso si ricorre per interventi di ca-
rattere prevalentemente sociale.
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La distinzione tra le varie forme di partenariato non € sempre agevo-
le: secondo se I'approccio privilegia un criterio formale, si pud essere in
presenza di un partenariato economico se il partner € un soggetto che
esercita una attivita imprenditoriale, al contrario, se il soggetto persegue
fini mutualistici o no-profit, si & in presenza di un partenariato sociale.
Questa sorta di categorizzazione non aiuta pero a comprendere i reali fe-
nomeni per come si manifestano concretamente nell’ampio universo che
caratterizza la partnership pubblico privato e a cui il legislatore, anche
con il Codice dei contratti, ha tentato di dare una risposta positiva.

Al netto della intrinseca funzione sociale svolta dall'impresa e sancita
dall’art. 41 della Costituzione “liniziativa economica privata......... non
puo svolgersi in contrasto con I'utilita sociale......... ” molte tipologie di
investimento privato nel settore pubblico presuppongono I'esercizio di
una attivita imprenditoriale il cui fine, quello di massimizzare il profitto,
incontra un limite sotteso alla contemporanea necessita di garantire il
soddisfacimento di interessi collettivi.

Con l'introduzione, nella Parte IV del Codice dei contratti, dell’art. 180, il
legislatore nazionale, questa volta piu illuminato del legislatore europeo,
ha inteso dare dignita formale, e sostanziale, a quell’'ampio ventaglio di
contratti che intercorrono tra un’amministrazione pubblica e un opera-
tore economico, fino a ieri regolamentati in modo forse un po troppo
“artigianale”, stante la mancanza di un quadro regolatorio di riferimento.

Il modello di partenariato del Codice, che include diverse tipologie con-
trattuali, piuttosto che al modello “sociale” si ispira ad un partenariato
di tipo economico, caratterizzato da una attivita imprenditoriale mitigata
dal fine “pubblicistico” sotteso alla collaborazione pubblico privato, in
quanto finalizzato alla realizzazione di infrastrutture sociali.

Con il termine “infrastruttura sociale” ci si riferisce a tutte le attivita reali
che permettono di svolgere i servizi sociali, come: scuole, universita, ospe-
dali, strutture sanitarie, uffici pubblici, case popolari, tribunali, carceri.
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| progetti sociali forniscono beni e servizi pubblici in cambio di un flusso
di entrate stabile, in molti casi generato direttamente dal settore pubblico
e forniscono un alto livello di affidabilita per gli investitori azionari e di de-
bito che li finanziano. Essi possono considerarsi a tutti gli effetti attivita a
basso rischio, che offrono opportunita di diversificazione, in particolare sul
lato del debito, in quanto sono strutturati da gestori qualificati (string se-
curity package), con bassa probabilita di tasso di default ed elevate garan-
zie che consentono un tasso di recupero completo in caso di insolvenze.

In questo senso, al di la del modello contrattuale e procedurale che si
intende adottare (concessione diretta, finanza di progetto, contratto di
disponibilita, locazione finanziaria etc..), nel prosieguo del presente capi-
tolo ci si soffermera su quegli elementi peculiari che qualsiasi contratto
di PPP in infrastrutture sociali deve in ogni caso garantire.

Inoltre, sempre in un’ottica di collaborazione pubblico privato, uno specifico
focus e dedicato a quelle nuove forme di partenariato, a cui sempre pill spes-
s0 i comuni ricorrono, dando cosi concreta attuazione al principio di sussi-
diarieta introdotto nella carta costituzionale, e che sembrano rappresentare
un efficace rimedio per far fronte alle innumerevoli istanze che provengono
dai territori amministrati, di carattere essenzialmente sociali e ambientali. Ci
si riferisce in particolare a quegli istituti disciplinati da convenzioni, in luogo
di contratti veri e propri, con I'obiettivo di regolamentare la partecipazione
dei cittadini in ambiti operativi, storicamente riservati agli enti territoria-
li, in materia di salvaguardia e valorizzazione delle aree urbane. Rientra-
no in questi ambiti il baratto amministrativo e la sussidiarieta orizzontale.
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4.1.1 Il PPP per infrastrutture sociali

Le principali caratteristiche degli investimenti nelle infrastrutture sociali
sono®?:

Generazione di liquidita di lungo periodo stabile: gli investimenti nelle
infrastrutture sociali generalmente forniscono generazione di liquidita
stabile, con entrate derivanti da contratti di locazione di lungo perio-
do, inclusa l'indicizzazione.

Bassa volatilita: gli investimenti nelle infrastrutture sociali sono meno
vulnerabili alla volatilita, in quanto sono legati a necessita. Questo li
rende un’opzione d’investimento interessante per gli investitori istitu-
zionali (es. fondi pensione e compagnie di assicurazione) che cercano
rendimenti income di lungo periodo con ridotta volatilita.

Bassa correlazione: gli investimenti nelle infrastrutture sociali vengo-
no aggiunti ad un portafoglio di investimento per migliorare il rendi-
mento aggiustato per il rischio, dato che mostrano bassa correlazione
con asset class tradizionali quali I'azionario e I'obbligazionario.
Dimensioni degli asset: in generale, gli asset di infrastrutture sociali
sono molto piu piccoli rispetto ad asset di altre infrastrutture e asset
real estate, consentendo maggiore diversificazione.

Rendimento: gli asset di social infrastructure forniscono un rendimen-
to che & tipicamente piu basso delle infrastructure, in quanto sono si-
gnificativamente piu liquidi. | rendimenti sono generalmente piu alti
dell'immobiliare nonostante si preveda che forniscano migliore rendi-
mento aggiustato peril rischio, data la loro piu bassa correlazione al PIL.

1 Nell’approfondimento che segue si fa riferimento ad una precisa tipologia di contratti di PPP,
quelli regolamentati dall’art. 180 del Codice, caratterizzati dai seguenti elementi: i) si tratta di
opere o lavori che dopo il collaudo sono iscritte tra gli asset dell’lamministrazione concedente e
quindi devoluti gratuitamente, alla stessa, al termine della concessione; ii) sono opere o lavori
remunerati da un canone di disponibilita erogato dalla stessa amministrazione concedente.
Quindi non si fa riferimento al contratto di disponibilita di cui all’art. 188 che, pur avendo molti
punti in comune con il contratto di cui all’art. 180, disciplina essenzialmente opere di proprieta
privata, eventualmente devolubili alla PA., ma solo dopo la scadenza naturale del contratto.

2 Investimenti nelle infrastrutture sociali in Europa, Opportunita di investimento privato,
Franklin Real Asset Advisors, 2018.
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* Impatto sociale: gli asset di social infrastructure aiutano i governi a
fornire servizi essenziali alla comunita e migliorare I'accesso a strut-
ture/servizi di base che a loro volta miglioreranno gli standard di vita.
Per esempio, nel lungo periodo, strutture educative e sanitarie miglio-
rano I'innovazione, la produttivita del lavoro, la qualita e I'efficienza.

» Migliore rating ambientale, sociale e di governance (ESG): nel passato
recente, i rating ESG stanno svolgendo un ruolo maggiore nell’influen-
zare le decisioni di investimento degli investitori istituzionali ed hanno
anche un peso sul rating creditizio di enti societari. Gli investimenti in
social infrastructure generalmente hanno un piu alto punteggio sociale
e di governance, il che pud spingere il fattore ESG in un portafoglio.

» Principali rischi/sfide: a parte i rischi generali legati a qualunque investi-
mento immobiliare, gli investimenti in social infrastructure fronteggiano
specifici rischi quali: maggiore esposizione ai rischi politici, normativi e
sociali. Questo perché la maggior parte degli asset di social infrastruc-
ture generano flussi di cassa fissi, sulla base di un contesto normativo
prevalente definito dai governi. Gli investitori devono anche considerare
I"'ambiguita nelle disposizioni di condivisione del rischio tra fornitori di
capitale privati ed enti governativi, dal momento che questa pud rende-
re indistinti i confini tra responsabilita e rischi legati alle future passivita.

Gli elementi caratterizzanti, che differenziano questo tipo di contratto di
partenariato da altre tipologie contrattuali®, sono la contemporanea pre-
senza di due condizioni essenziali: da una parte il corrispettivo, che in
via maggioritaria deve essere erogato dall’'amministrazione concedente,
e dall’altra la previsione di un contributo pubblico necessario a garan-

3 Oltre al contratto di appalto, anche un contratto di concessione, di cui all’art. 165, pur rien-
trando, per definizione, nell’ampia famiglia di contratti di PPP, laddove i ricavi siano generati
esclusivamente dai servizi resi sul mercato, non dovrebbe essere incluso nella categoria di
contratti di PPP a rilevanza pubblicistica per infrastrutture sociali.

4 Circa il trattamento fiscale del contributo, si richiama il parere dell’Agenzia delle Entrate
che con la risposta a interpello n. 211 del 13 luglio 2020 ha chiarito che “il contributo assume
natura onerosa e configura un’operazione rilevante agli effetti dell’lVA quando tra le parti in-
tercorre un rapporto giuridico sinallagmatico nel quale il contributo ricevuto dal beneficiario
costituisce il compenso per il servizio effettuato o per il bene ceduto”. Viceversa I'esclusione
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tire I'equilibrio economico-finanziario. A ben vedere, la compresenza di
questi due elementi caratterizzanti inducono a classificare I'investimento
come un investimento privato a rilevanza pubblica dove la costruzione
del sinallagma contrattuale non & di immediata intuizione.

Figura 1. Il Contratto di PPP: una sintesi attraverso l'intersezione

di due insiemi

IMPRESA CONTRATTO AMMINISTRAZIONE
A PPP PUBBLICA
AuB B

Fonte: elaborazione propria

Con riguardo al panorama delle amministrazioni locali, gran parte dei
contratti di PPP promossi o conclusi appartengono a questa categoria di
contratti con fini pubblicistici, cioé destinati, in via maggioritaria, alla re-
alizzazione di infrastrutture destinate ad una utilizzazione diretta da parte
di una amministrazione pubblica (infrastrutture sociali).

In ogni caso, sia se il pagatore principale € una pubblica amministrazio-
ne, sia se il pagamento € accompagnato anche da un contributo pubbli-
co, l'operatore privato deve sopportare, in via maggioritaria, il rischio
operativo che non puo in nessun caso essere annullato®®,

dal campo d’applicazione dell’lVA si configura ogni qual volta il soggetto che riceve il contri-
buto non diventa obbligato a dare, fare, non fare o permettere alcunché in controprestazione.

5 La norma stabilisce che il contributo, sotto forma di prezzo, sommato al valore di even-
tuali garanzie pubbliche o di ulteriori meccanismi di finanziamento a carico della pubblica
amministrazione, non puo essere superiore al quarantanove per cento del costo dell’inve-
stimento complessivo.

6 Si segnala la sentenza del TAR Sardegna n. 213/2011: “la previsione di una remunerazione
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DEFINIZIONE DI RISCHIO OPERATIVO

E il rischio legato alla gestione dei lavori o dei servizi sul lato della
domanda o sul lato dell’offerta o di entrambi, trasferito al conces-
sionario. Si considera che I'operatore economico assuma il rischio
operativo nel caso in cui, in condizioni operative normali, per tali
intendendosi I'insussistenza di eventi non prevedibili, non sia ga-
rantito il recupero degli investimenti effettuati o dei costi sostenuti
per la gestione dei lavori o dei servizi oggetto della concessione. La
parte del rischio trasferita all’'operatore economico deve compor-
tare una reale esposizione alle fluttuazioni del mercato tale per cui
ogni potenziale perdita stimata subita dall’'operatore economico
non sia puramente nominale o trascurabile".

In caso di contratti di partenariato aventi ad oggetto investimenti in in-
frastrutture sociali il rischio operativo si identifica con il rischio sul lato
dell’offerta inteso come rischio di disponibilita.

DEFINIZIONE DI RISCHIO DI DISPONIBILITA
E il rischio legato alla capacita, da parte del concessionario, di ero-

gare le prestazioni contrattuali pattuite, sia per volume che per
standard di qualita previsti‘®.

degli investimenti dei privati concessionari posta interamente a carico dell’amministrazione
aggiudicatrice, senza che si verifichi quella traslazione in capo ai privati del rischio econo-
mico e gestionale” e da qualificarsi “come contratto nullo per illiceita della causa ai sensi
dell’art. 1344 (Contratto in frode alla legge) del codice civile”. O la pitu recente sentenza,
sempre del TAR Sardegna n. 586 del 18 settembre 2017 con la quale, nel confermare I’an-
nullamento in autotutela di una procedura di project financing, ci si sofferma sulla natura
dei rischi che in un contratto di PPP devono essere trasferiti al partner privato e in modo
particolare sul rischio operativo consistente nella traslazione in capo ai privati del rischio
economico e gestionale collegato alla realizzazione dell’opera, ovvero allo svolgimento dei
servizi erogati attraverso le opere pubbliche realizzate”.

7 D. Lgs. 50/2016 e smi. Art. 3 c. 1 lettera “zz”.
8D. Lgs. 50/2016 e smi. Art. 3 c. 1 lettera “bbb”.
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In tale categoria generale di rischio si distinguono, a titolo esemplificati-

vo e non esaustivo, i seguenti rischi specifici:

a) rischio di manutenzione straordinaria, non preventivata, derivante da
una progettazione o costruzione non adeguata, con conseguente au-
mento dei costi;

b) rischio di performance, ossia il rischio che la struttura messa a disposi-
zione o i servizi erogati non siano conformi agli indicatori chiave di pre-
stazione (Key Performance Indicator - KPI) elaborati preventivamente in
relazione all’'oggetto e alle caratteristiche del contratto o agli standard
tecnici e funzionali prestabiliti, con conseguente riduzione dei ricavi;

c) rischio di indisponibilita totale o parziale della struttura da mettere a
disposizione e/o dei servizi da erogare.

In sostanza, in un contratto caratterizzato dalla presenza di un rischio
di disponibilita, tra le prestazioni rilevanti, oltre alla costruzione deve
essere prevista anche la gestione tecnico-funzionale dell’'infrastruttura,
la quale, essendo destinata all’utilizzazione diretta da parte di un’ammi-
nistrazione pubblica, viene compensata attraverso un canone cosiddetto
“di disponibilita”, da versare soltanto in corrispondenza dell’effettiva di-
sponibilita dell’opera. Il canone & proporzionalmente ridotto o annullato
nei periodi di ridotta o nulla disponibilita della stessa per manutenzione,
vizi o qualsiasi motivo non rientrante tra i rischi a carico dell’lamministra-
zione committente.

Qualora uno dei rischi assunti contrattualmente dall’aggiudicatario ef-
fettivamente si verifichi, allora scattera il meccanismo di riduzione o
annullamento del canone proporzionato alla ridotta o nulla disponibili-
ta dell’'opera. Anche le modalita di riduzione devono essere stabilite dal
capitolato prestazionale, in maniera tale da consentire, gia in fase di gara,
di quantificare concretamente I'ammontare dell’investimento necessario
e, al tempo stesso, limitare i motivi di controversia tra le parti, sia prima
che dopo la conclusione del contratto.



Capitolo 4 - Le potenzialita del PPP tra il Codice dei contratti pubblici,
la prassi quotidiana e la crisi pandemica

Il contratto dovra quindi prevedere le modalita di abbattimento del cano-
ne: in via esemplificativa 'amministrazione potrebbe fissare un sistema
di decurtazione di una certa percentuale o di una somma monetaria pro-
porzionata al tempo di indisponibilita del bene.

Per tali ragioni, il capitolato prestazionale deve essere redatto sulla base
di un’accurata analisi costi-benefici, finalizzata alla verifica dell’effettiva
convenienza dell'impiego del partenariato, che tenga conto dei requisiti
tecnici che I'opera dovra possedere e dell’ammontare del canone di di-
sponibilita (nelle sue due componenti, quella di godimento e quella di
finanziamento).

Circa quest’ultimo aspetto, vale a dire la doppia natura del canone di
disponibilita, nella sua componente sia gestionale che di finanziamento
dell'investimento, non & raro imbattersi in clausole contrattuali dove e
stabilito che la parte del canone soggetta a riduzione & solo quella ge-
stionale, rimanendo fissa e comunque pagabile quella attinente al finan-
ziamento dell’'investimento. Questa prassi, particolarmente evidente nei
contratti di rendimento energetico o di prestazione energetica (EPC), e
completamente in antitesi con la natura del contratto di PPP, remunerato
attraverso il canone di disponibilita. Conseguentemente, in presenza di
clausole di questo genere, il contratto & da considerarsi fuori dal perime-
tro stabilito dalle decisioni Eurostat per essere classificato “off balance .

9 Gli asset oggetto dei contratti di partenariato possono essere esclusi dalla classificazione
degli attivi pubblici e, conseguentemente, sottratti alla registrazione nel bilancio pubblico a
condizione che vi sia un sostanziale (e chiaro) trasferimento al soggetto privato del rischio
operativo. Tale traslazione puo essere affermata nel caso in cui possa essere dimostrato in
concreto, sulla base del contenuto delle disposizioni contrattuali che regolano il rapporto,
che il soggetto privato abbia assunto a proprio carico il rischio di costruzione ed almeno
uno, tra il rischio di disponibilita e quello di domanda.
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Con la legge 120/20, di conversione del Decreto “Semplificazioni”,
si amplia la portata della disciplina della Parte IV del Codice (con-
tratti di Partenariato Pubblico Privato) anche ai contratti di rendi-
mento energetico (EPC). Nel dettaglio la normativa, in un’ottica di
armonizzazione con la tradizionale allocazione dei rischi effettuata
dai contratti di PPP, lega I'ottenimento dei rendimenti dell’operatore
economico all’effettivo risparmio energetico conseguito dalla sta-
zione appaltante. Inoltre, la disposizione ha il pregio di spingere i
rapporti tra pubblico e privato verso una maggiore trasparenza indi-
viduando in una piattaforma digitale, messa a disposizione dell’am-
ministrazione aggiudicatrice, la modalita di controllo e monitorag-
gio dei consumi energetici, unico dato verificabile per I'ottenimento
dei rendimenti attesi.

In questo senso, i contratti di rendimento energetico (EPC), sono
assimilabili ai contratti di concessione con canone di disponibilita,
con il principale pagatore che sara rappresentato dall’amministra-
zione concedente. | canoni che saranno corrisposti all'investito-
re privato saranno una funzione della quota di risparmio indotta
dall’intervento di efficientamento energetico. L'entita del canone
dovra essere determinata preventivamente, gia in fase progettuale,
dal soggetto concedente. | rendimenti, minimi, saranno assicurati
dal canone cosi come predeterminato a valle della procedura di
aggiudicazione. Nel contratto di concessione occorrera stabilire se
e con quali modalita dovra essere ripartito il maggior rendimento
derivante dagli ulteriori risparmi conseguibili in fase gestionale.

In pratica, la suddivisione del canone in due componenti, di gestione e di
investimento, se puo essere necessaria al fine di consentire una corret-
ta imputazione, nel Piano economico finanziario, dei ricavi e delle quo-
te di ammortamento dell’investimento, non pud tramutarsi in clausole
contrattuali elusive della natura del canone di disponibilita che, remune-
rando esclusivamente la gestione, deve mantenere la sua caratteristica
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unitaria. Eventuali decurtazioni devono incidere sull'intero ammontare e
non solo su una parte di esso"?.

Diversamente, laddove quota parte del canone dovesse remunerare
I'investimento, andrebbe considerato come contributo che, come tale,
& soggetto alle condizioni di cui all’art. 180 c. 2"". In tal senso, per quan-
tificare il contributo in conto capitale necessario per garantire I’'equilibrio
economico-finanziario e cristallizzato nel PEF, si dovra procedere attra-
verso un processo di attualizzazione del canone stesso, al fine di determi-
narne il valore all’anno zero.

4.1.2 Sussidiarieta orizzontale

La disposizione di cui all’articolo 189 del Codice prende le mosse dalla di-
sciplina dell’art. 24 del D.L. 133/2014, convertito, con modificazioni, dalla
Legge 164/2014, che disciplinava le misure di agevolazione della partecipa-
zione delle comunita locali in materia di tutela e valorizzazione del territorio.

A sua volta, I'archetipo normativo dell’istituto muoveva dalle previsioni
dell’articolo 15 del D. Lgs. 228/2001, introdotto per facilitare i rapporti tra

10 Si segnala a tal riguardo la Delibera n. 359 del 25 settembre 2019 della Corte dei conti Lom-
bardia sollecitata da una richiesta di parere avente ad oggetto l'interpretazione dell’art. 180,
commi 4 e 6 del Digs. n. 50/2016. In particolare il Comune istante chiede se nel limite del 49%
posto dal comma 6 sia da includere o meno il canone di cui al comma 4 dell’art. 180 del Digs.
n. 50/2016. La Sezione afferma che il canone di disponibilita di cui all’art. 180, comma 4, del
Dlgs. n. 50/2016, va escluso dal tetto del 49% del costo complessivo dell’investimento di cui
al comma 6 del medesimo art. 180 quando in concreto & modulato e quantificato in modo tale
da remunerare esclusivamente solo la “disponibilita dell’'opera” o la “domanda di servizi”.

11 Come é noto, nel contratto di PPF, il corrispettivo per l'investimento e |'attribuzione al
privato del diritto di gestire interamente il servizio sotteso all’asset realizzato. Tuttavia,
soprattutto nel campo delle infrastrutture sociali, al fine di rendere vantaggioso l'investi-
mento stesso é prevista la possibilita che 'amministrazione concedente possa partecipare
all’intervento versando un contributo pubblico al fine di facilitare il raggiungimento di un
corretto equilibrio economico per I'operatore privato. Il comma 6 dell’art. 180 del Codice
definisce il contributo come prezzo, il quale, sommato al valore di eventuali garanzie pub-
bliche o di ulteriori meccanismi di finanziamento a carico della pubblica amministrazione,
non puo essere superiore al 49% del costo dell’investimento complessivo, comprensivo di
eventuali oneri finanziari.
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imprese agricole e pubblica amministrazione, con |'obiettivo di indivi-
duare nell’agricoltore il partner privilegiato per la fornitura di determinati
servizi ambientali e I'esecuzione di lavori di manutenzione del territorio.

La ratio perseguita dal legislatore e stata quella di confermare, anche a
livello codicistico, la volonta di promuovere una virtuosa applicazione del
principio di sussidarieta orizzontale, attraverso le attivita che possono es-
sere adeguatamente esercitate tramite I'autonoma iniziativa dei cittadini
e delle loro formazioni sociali, come direttrici dell’azione amministrativa
relative alla tutela del territorio e della sua conservazione.

Inoltre, diversamente dal passato, la trasformazione della fattispecie, ca-
lata nel paradigma del PPP, si estende anche alla possibilita di affidare la
valorizzazione di vie e piazze mediante iniziative culturali di vario genere.

Questi contratti di partenariato sociale consentono di dare un ricono-
scimento specifico al ruolo che i cittadini, le loro formazioni sociali e in
generale “la societa civile”, svolgono nel perseguimento di finalita di in-
teresse generale, e sono conseguentemente impiegati per offrire soste-
gno in termini anche di contribuzione fattiva all’attivita delle entita sociali
che sono espressione di originarie manifestazioni di autonomia privata e
soggetti dell’'organizzazione delle liberta sociali.

In questa chiave interpretativa (Corte dei Conti, Sezione di controllo per il
Veneto, deliberazione 313/2016/PAR), si giustifica, pertanto, I'erogazione
di incentivi anche sotto forma di riduzione di tributi, per le attivita di ripri-
stino, valorizzazione e manutenzione territoriale svolta a livello collettivo.

| requisiti di carattere soggettivo e oggettivo che le formazioni “colletti-
ve” ammesse a intervenire mediante questo contratto devono possede-
re, sono individuate dall’articolo 189 del Codice dei contratti.

Sono infatti ammessi a proporre interventi, ai sensi del comma 1 del ri-
chiamato art. 189, i singoli cittadini riuniti in formazione consortile, le cui
dimensioni (quote di partecipazione) in seno all’'organizzazione coprano
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almeno i 2/3 (66%) delle proprieta immobiliari insistenti sul comprenso-
rio territoriale, sul quale si intendono attivare i compiti di gestione delle
aree o su cui realizzare opere di interesse locale.

Queste formazioni sociali potranno cosi formulare all’ente locale terri-
torialmente competente proposte operative di pronta realizzabilita, nel
rispetto degli strumenti urbanistici vigenti o delle clausole di salvaguar-
dia degli strumenti urbanistici adottati, indicandone i costi e i mezzi di
finanziamento, senza oneri per I'ente medesimo.

Il successivo comma 2, invece, non vincolando I'aggregazione di cittadini
al possesso di proprieta immobiliari, consente a gruppi di cittadini di pre-
sentare proposte operative di pronta realizzabilita, nel rispetto degli stru-
menti urbanistici vigenti o delle clausole di salvaguardia degli strumenti
urbanistici adottati, indicando i costi ed i mezzi di finanziamento, senza
oneri per I'ente medesimo. La realizzazione delle opere non puo in ogni
caso dare luogo ad oneri fiscali ed amministrativi a carico del gruppo
attuatore, fatta eccezione per I'imposta sul valore aggiunto.

Gli interventi di cui al comma 2 dell’art. 189 del Codice prevedono il
solo sgravio fiscale. In particolare possono essere ammesse in de-
trazione dall'imposta sul reddito, nella misura del 36%, nel rispetto
dei limiti di ammontare e delle modalita di cui all’articolo 1 della
legge 27 dicembre 1997, n. 449, e fino alla attuazione del federa-
lismo fiscale. Successivamente ne sara prevista la detrazione dai
tributi propri dell’ente competente.

4.1.3 Il baratto amministrativo

Il baratto amministrativo e stato introdotto, dapprima con DL 12 settem-
bre 2014, n. 133 (in Gazzetta Ufficiale - serie generale - n. 212 del 12 set-
tembre 2014), coordinato con la legge di conversione 11 novembre 2014,
n. 164 poi, con I'art. 24, & stato successivamente abrogato dall’art. 217 del
d.lgs. n. 50 del 2017 come integrato dal d.lgs. n. 56 del 2017.
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La norma previgente prevedeva un ordine di priorita in favore delle asso-
ciazioni rispetto ai singoli cittadini e un periodo temporale limitato e de-
finito per I'applicazione dell’esenzione tributaria; inoltre doveva esistere
un nesso di causalita e di inerenza tra tributi esentati e il tipo di attivita
posta in essere. Infine non faceva riferimento ad interventi con finalita
socialmente utili per la collettivita.

Il nuovo articolo 190 del Codice dei contratti (D. Lgs. 50/2016), innova
significativamente lo strumento, ampliandone la portata circa I'applicabi-
lita. In particolare la nuova normativa di settore stabilisce che chiunque
puo accedere ai partenariati sociali, a prescindere dalle fasce di reddito,
a differenza di quanto hanno prospettato da molte amministrazioni nei
propri regolamenti, prevedendo, a tal riguardo, degli specifici “paletti”.
Dalla nuova formulazione dell’articolo vengono espunte, quindi, sia I'op-
zione di favore per le associazioni rispetto ai singoli cittadini (anche se sa-
rebbe opportuno prevedere una qualche forma di organizzazione), che il
riferimento al limite temporale previsto nel previgente quadro normativo.

La Corte dei Conti (Sezione di controllo Lombardia, deliberazione n.
172/2016/Par), inoltre, definisce il baratto amministrativo come “una mi-
sura di agevolazione della partecipazione delle comunita locali in materia
di tutela e valorizzazione del territorio”.

| presupposti sono la presentazione del progetto da parte dei cittadini,
singoli o associati, e la stretta vocazione o inerenza territoriale. Si tratta
di contratti in generale aventi ad oggetto interventi di “pulizia, manuten-
zione, abbellimento di aree verdi, piazze o strade, ovvero la loro valo-
rizzazione mediante la promozione di iniziative culturali di vario genere,
interventi di decoro urbano, di recupero e riuso con finalita di interesse
generale, di aree e beni immobili inutilizzati”.

Siritiene che le attivita sopra riportate, elencate dall’articolo 190 del Codi-
ce, non siano tassative e non esauriscano gli ambiti sui quali sia possibile
intervenire mediante questa forma di partenariato, purché in coerenza



Capitolo 4 - Le potenzialita del PPP tra il Codice dei contratti pubblici,
la prassi quotidiana e la crisi pandemica

sempre con la dimensione territoriale e con le finalita sopra individuate.
La contropartita, per le iniziative proposte, di cui i promotori possono
beneficiare, € rappresentata da vantaggi di tipo fiscale.

In relazione alla tipologia degli interventi, I'ente individua I'entita delle
riduzioni o delle esenzioni di tributi in base alla corrispondenza, al tipo
di attivita svolta dal privato o dall’associazione, ovvero al grado di utilita
alla comunita di riferimento, in un’ottica di recupero del valore sociale
della partecipazione dei cittadini alla stessa.

Spettera al singolo ente definire con apposita delibera i criteri e le condi-
zioni per la realizzazione dei contratti di partenariato sociale, sulla base
di progetti presentati da cittadini singoli o associati, purché individuati in
relazione a un preciso ambito territoriale.

Il Codice non detta altre diposizioni che consentano di meglio delineare
le caratteristiche di questo contratto, né le modalita procedurali mediante
le quali sia possibile sottoscrivere la relativa convenzione.

Considerate le finalita e la tipologia di attivita contemplate, si ritiene che
tali convenzioni possano essere affidate senza particolari formalita, an-
che mediante semplici avvisi pubblici, regolati dalle disposizioni dell’art.
12 della legge 241/1990, o manifestazioni di interesse, ma comunque
sempre in conformita a quanto prescritto all’articolo 30 del Codice dei
contratti, ossia garantendo il rispetto dei principi di economicita, effica-
cia, tempestivita e correttezza, di libera concorrenza, non discriminazio-
ne, trasparenza, proporzionalita nonché di pubblicita.

L'aspetto veramente sensibile, che merita attenzione, € I'impatto che |'u-
so del baratto amministrativo puo avere sulle finanze dell’ente locale.

La ratio dell’istituto, infatti, non & quella di fungere da volano economico
territoriale da attuarsi mediante una leva fiscale indiretta.

E sempre necessario che alla base del baratto amministrativo vi sia un
atto amministrativo a valenza generale, funzionale a governare gli effetti
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che il mancato o il ridotto gettito di alcuni tributi locali pud generare sugli
stanziamenti dei bilanci di previsione degli enti, e capace di regolare il
procedimento di valutazione dell’intervento proposto dai soggetti ammi-
nistrati, legato alla cura del territorio.

Diversamente interpretando, I'adempimento fiscale di tributi territoriali,
anche di esercizi passati, finirebbe altrimenti per costituire una sorta di
datio in solutum ai sensi dell’art. 1197 del Codice Civile da parte del cit-
tadino debitore che, invece di effettuare il pagamento del tributo dovuto,
potrebbe porre in essere una qualsiasi delle attivita previste dalla norma
e relative alla cura e valorizzazione del territorio comunale.

Con riguardo a quest’ultime criticita, si &€ espressa la Corte dei Conti (Se-
zione di controllo per I'Emilia-Romagna, con deliberazione 23 marzo 2016,
n. 27/2016-Par) per la quale, in assenza di un apposito atto amministrati-
vo di regolazione “difetterebbe il requisito dell’inerenza tra agevolazione
tributaria e tipologia di attivita svolta dai soggetti amministrati, elemen-
ti che, peraltro, devono essere preventivamente individuati nell’atto di
regolamentare del comune, ma potrebbero essere pregiudizievoli sugli
equilibri di bilancio considerato che i debiti tributari del cittadino sono
iscritti tra i residui attivi dell’ente”. Per questo, aggiunge il Parere, i tributi
da considerare sono solo quelli futuri e non quelli pregressi.

L'amministrazione dovra pertanto, adottare un apposito regolamento in
cui siano individuate specifiche fattispecie, “quali forme latamente com-
pensative per 'adempimento di debiti extra tributari”, in base alle quali
una prestazione in natura strettamente soggettiva e personale puo rite-
nersi equivalente, sotto il piano contabile, all’'obbligazione pecuniaria.

Dunque, la quantificazione dei valori monetari della prestazione sogget-
tiva dovra essere predeterminata e congruamente correlata alla natura
dell’attivita da svolgere, secondo criteri obiettivi, riferibili alla durata del-
la prestazione o al risultato da raggiungere, con previsione degli oneri
riflessi, anche di tipo assicurativo e antinfortunistico.
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La possibilita di ridurre i tributi comunali a vantaggio dei cittadini
attivi pud essere esercitata solo entro limiti ben circoscritti: in pri-
mo luogo € necessaria |'adozione di un’apposita delibera da parte
dell’ente che decida di utilizzare il suddetto istituto. Si ritiene che il
predetto atto, in base alla previsione contenuta nell’articolo 52 D.
Lgs. 446/1997 che attribuisce ai comuni la potesta regolamentare
per la disciplina dei tributi locali, fatti salvi gli aspetti riservati alla
fonte legislativa statale, debba rivestire la forma regolamentare.

4.2 Le novita in materia di PPP introdotte dal decreto
“semplificazioni”"?

4.2.1 Articolo 183, comma15 del Codice dei contratti in materia di propo-
ste spontanee

Le indicazioni del decreto semplificazioni in tema di Partenariato Pubblico
Privato si riducono a una previsione contenuta nel comma 5 dell’art. 8
rubricato “Altre disposizioni urgenti in materia di contratti pubblici”.

L'articolo oggetto delle modifiche del legislatore & il 183 comma 15 che
disciplina i procedimenti ad iniziativa privata riguardanti contratti di Par-
tenariato Pubblico Privato da presentare alle stazioni appaltanti.

Orbene, sulla scorta del relativo consenso che tale procedimento ha ri-
scosso tra gli operatori del settore, I'obiettivo del decreto € quello di am-
pliare la possibilita per le imprese di presentare proposte alle stazioni ap-
paltanti. Queste ultime che, per varie ragioni, risultano inerti e non danno
seguito agli obiettivi posti nei propri atti di programmazione.

12 Decreto Legge n. 76/2020 convertito con Legge 120/2020.
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Nella sostanza soggetti privati potranno presentare proposte, ai sensi
dell’art. 183, comma 15, del D.Igs. n. 50/2016, anche se le stesse sono gia
inserite negli strumenti di programmazione delle amministrazioni quali
Piano triennale ed Elenco annuale dei lavori pubblici ovvero Piano bien-
nale ed elenco annuale dei servizi.

Dal punto di vista procedurale le modifiche, pur non essendo essenziali,
non sono pero esenti da criticita in fase applicativa. | funzionari della pub-
blica amministrazione dovranno procedere alla verifica e valutazione della
fattibilita di una proposta pervenuta presso i loro uffici che, in caso di esito
positivo, dovra essere avallata dagli organi di vertice politico, inserendo
la stessa all'interno degli strumenti di programmazione, se non presente.

Nel caso invece l'intervento sia gia inserito negli atti di programmazione,
pur condividendo lo sforzo del decreto di incentivare il ricorso a risor-
se private per realizzare opere e servizi di interesse pubblico, il relativo
procedimento rischia di infrangersi proprio in quel groviglio procedurale
che, a parole, il decreto intende superare.

Infatti, la presentazione di una proposta, cosi come incardinata nel com-
ma 15 dell’art. 183, rappresenta - per il soggetto privato - un impegno
economico non indifferente. Ci si chiede allora quanto un investitore
privato possa essere interessato a presentare una proposta laddove la
stessa stazione appaltante, per un’inerzia endogena alla stessa, non &
riuscita a dare corso al procedimento di affidamento di un intervento pur
avendone la disponibilita finanziaria"®.

13 Si segnala sul punto il recente intervento del’ANAC che attraverso il Comunicato del Presi-
dente del 11 novembre 2020, richiama I’attenzione delle amministrazioni pubbliche, nel caso di
presentazione di proposte spontanee da parte di operatori privati, di rendere noto che “la legit-
tima intenzione di non proseguire un certo progetto sia espressa in un provvedimento adegua-
tamente pubblicizzato, al fine di rendere le scelte dell’'amministrazione trasparenti, verificabili ed
eventualmente contestabili nelle opportune sedi da parte degli operatori economici, in una fisio-
logica contrapposizione tra la cura dell’interesse pubblico e il perseguimento di quello privato.
Tanto pit é necessario offrire tale garanzia al mercato allorquando, a fronte di proposte positi-
vamente valutate dall’'amministrazione, quest’ultima successivamente ponga in essere conse-
guenti procedure di gara viziate o comunque inadeguate a garantire |'affidamento del progetto.”
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Altra criticita pu0 essere rappresentata dall'indecisione del funzionario
che si vede recapitare una proposta per un intervento che I'organo politi-
co aveva deciso di realizzare mediante risorse proprie.

Allora, come ovviare a queste ed altre criticita che la modifica potrebbe
comportare?

La Giunta (o il Consiglio), in relazione ad interventi inseriti nei do-
cumenti di programmazione formalmente approvati e per i quali
ci si intende avvalere, in alternativa al finanziamento pubblico, di
risorse private per la loro realizzazione, dovrebbe adottare un atto
(di indirizzo), con il quale, rendendo manifesta questa volonta, in-
dichi anche il “perimetro” all'interno del quale devono incardinarsi
le proposte private. Cosi facendo, I'impegno assunto dalla ammini-

Iu

strazione aggiudicatrice, potrebbe rappresentare un incentivo per la
presentazione delle proposte. Infine, con I'atto di indirizzo, andreb-
bero specificati i criteri in base ai quali si procedera alla valutazione
comparativa nel caso dovessero pervenire piu di una proposta.

4.2.2 Articolo 151 comma 3 del Codice dei contratti, sponsorizzazioni e
forme speciali di partenariato per i beni culturali

La modifica in esame estende anche alle regioni e agli enti territoriali la
possibilita di utilizzare forme speciali di partenariato in ambito culturale.

Codice dei contratti

Art. 151 “Sponsorizzazioni e forme speciali di partenariato”
nuovo testo comma 3

3. Per assicurare la fruizione del patrimonio culturale della nazione
e favorire altresi la ricerca scientifica applicata alla tutela, lo Stato,
le regioni e gli enti territoriali possono, con le risorse umane, finan-
ziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente, attivare forme
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speciali di partenariato con enti e organismi pubblici e con soggetti
privati, dirette a consentire il recupero, il restauro, la manutenzio-
ne programmata, la gestione, I'apertura alla pubblica fruizione e la
valorizzazione di beni culturali immobili, attraverso procedure sem-
plificate di individuazione del partner privato analoghe o ulteriori
rispetto a quelle previste dal comma 1. Resta fermo quanto previsto
ai sensi dell’articolo 106, comma 2-bis, del Codice dei Beni Culturali
e del Paesaggio, di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42.

Cio consentira una maggiore flessibilita e agilita di azione, rendendo piu
efficaci e concreti i progetti di gestione e valorizzazione dei beni culturali.

In particolare si aprono nuove possibilita per la gestione del patrimonio
- sui diversi fronti del recupero, restauro, manutenzione programmata,
apertura ai cittadini - a favore di una piu ampia valorizzazione e fruizione
del patrimonio stesso.

Infine, sempre con riferimento alla modifica dell’art. 115 del Codice dei
Beni Culturali e del Paesaggio, chiarito che la scelta tra le due forme di
gestione (concessione a terzi e appalto pubblico di servizi) deve avvenire
mediante una valutazione comparativa in termini di sostenibilita econo-
mico-finanziaria, si introduce I'assunto che in caso di concessione, il ri-
schio operativo deve essere assunto dal concessionario.

In questo modo e con questa specifica, anche la concessione a terzi della
gestione dei beni culturali viene fatta rientrare nell’alveo dei contratti di
Partenariato Pubblico Privato, gia disciplinati dal Codice dei contratti e
le cui procedure, per quanto compatibili con le previsioni normative del
Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio, trovano applicazione anche nel
caso di specie.
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Codice dei Beni Culturali e del paesaggio

Art. 115. “Forme di gestione”
nuovo testo comma 4

4. Lo Stato, le regioni e gli altri enti pubblici territoriali ricorrono
alla gestione indiretta al fine di assicurare un miglior livello di va-
lorizzazione dei beni culturali. La scelta tra le due forme di gestione
indicate ai commi 2 e 3 é attuata mediante valutazione comparativa
in termini di sostenibilita economico-finanziaria e di efficacia, sulla
base di obbiettivi previamente definiti. La gestione in forma indiret-
ta e attuata nel rispetto dei parametri di cui all’articolo 114, ferma
restando la possibilita per le amministrazioni di progettare i servizi
e i relativi contenuti, anche di dettaglio, mantenendo comunque il
rischio operativo a carico del concessionario e I’equilibrio econo-
mico e finanziario della gestione.

4.3 Il PPP dopo la pandemia

Molti studiosi di macroeconomia convergono sull’assunto che I'effetto
moltiplicatore della spesa pubblica in investimenti sara molto elevato nel
periodo post-pandemia, stante I'attuale periodo di crisi aggravato dall’e-
mergenza sanitaria.

In particolare si stima un effetto moltiplicatore superiore a 1,5 sulla do-
manda aggregata indotta dall'incremento della spesa pubblica.

Secondo uno studio della Banca d’ltalia’, condotto peraltro nel 2019,
in periodo pre-pandemico, & stato stimato che un aumento degli investi-

14 Banca d’ltalia, Questioni di Economia e Finanza, (Occasional Papers), Capitale e inve-
stimenti pubblici in Italia: effetti macroeconomici, misurazione e debolezze regolamentari,
Numero 520 - Ottobre 2019.
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menti pubblici pari all’1% del PIL, realizzato in deficit, svilupperebbe un li-
vello di moltiplicatore fiscale pari a 0,9 nel breve termine, per raggiunge-
re un picco di 1,2 al terzo anno. Mentre, nel caso di ipotesi peggiore, vale
a dire che solo la meta dell’'ammontare stanziato comporti un incremento
dello stock di capitale pubblico e che la parte rimanente dia origine a
spesa a carattere improduttivo con un minore impatto sull’attivita eco-
nomica rispetto a quello dell’accumulazione di capitale, il moltiplicatore
fiscale & piu contenuto (pari a 0,5 il primo anno e 0,8 dopo cinque anni).

Si sottolinea inoltre che l'ipotesi piu ottimistica non tiene conto, peraltro,
della possibile relazione di complementarita tra capitale pubblico e privato
nella funzione di produzione delle imprese, in presenza della quale inve-
stimenti che accrescono la redditivita del capitale privato, incentivandone
I'accumulazione, possono determinare valori piu elevati del moltiplicatore.

Analizzando, poi, la dotazione di infrastrutture pubbliche, per quantita e
qualita, la stessa indagine conclude nel senso che “[I’ltalia si trova in una
posizione non favorevole in termini di quantita e qualita dello stock di
infrastrutture, e che la situazione e peggiorata negli ultimi anni relativa-
mente agli altri Paesi. In particolare, il divario in termini di misure fisiche
rispetto agli altri Paesi europei sembrerebbe superiore a quello suggerito
dagli indicatori basati sull’entita della spesa; si potrebbe presumere che
cio sia dovuto anche a una minore efficienza nella realizzazione delle ope-
re.” Minore efficienza causata in parte, dai ritardi di esecuzione che sono
stati pari a piu del triplo della media europea con un aggravio di costo
di piu del doppio. Secondo i dati dell’Agenzia per la coesione territoria-
le, in media, nel nostro Paese la realizzazione di un’opera pubblica dura
4,4 anni. La fase di progettazione dell’'opera e quella in media piu lunga.
Da sola rappresenta piu della meta della durata complessiva media (2,5
anni), mentre si impiegano 0,6 anni per |'affidamento dei lavori e 1,3 per
la loro esecuzione. Per le opere di grandi dimensioni, come prevedibile,
la progettazione conta relativamente di meno (intorno al 40% della dura-
ta complessiva), mentre incide di piu la fase esecutiva.



Capitolo 4 - Le potenzialita del PPP tra il Codice dei contratti pubblici,
la prassi quotidiana e la crisi pandemica

Le criticita riscontrate sembrano leggermente attenuarsi in caso di stazio-
ni appaltanti maggiormente qualificate; in tali casi, la durata delle fasi di
affidamento e di esecuzione delle opere sono inferiori del 16% rispetto ai
dati medi rilevati a livello nazionale.

In breve, conclude il rapporto della Banca d’ltalia, “I’ltalia si distingue
per tempi di progettazione ed esecuzione delle opere pubbliche parti-
colarmente lunghi, che sembrano riflettere sia un quadro di regole non
adeguato, sia un’insufficiente capacita delle stazioni appaltanti nello sta-
bilire priorita, selezionare i progetti, redigere i contratti, monitorare la
realizzazione degli interventi. In tale contesto, un’espansione della spesa
per investimenti pubblici rischia di indurre uno stimolo molto contenuto
dell’attivita economica”.

In questo contesto, il ricorso a forme di coinvolgimento di capitali privati
per incrementare la dotazione infrastrutturale del Paese, unito alla neces-
sita di professionalizzare maggiormente le stazioni appaltanti, potrebbe
comportare risorse aggiuntive a quelle pubbliche, con effetti rilevanti sul-
la domanda aggregata indotta dai maggiori investimenti.

In questo senso & auspicabile, in caso di co-finanziamento pubblico pri-
vato di progetti di rendimento energetico o di prestazione energetica
(EPC) su immobili di proprieta delle amministrazioni pubbliche, un uso
maggiore delle risorse pubbliche nella fase di investimento, utilizzando,
laddove ne ricorrano le condizioni di sostenibilita e di convenienza, la
finestra del limite del 49% prevista dalla norma che regola i contratti di
PPP, a discapito del canone di disponibilita, anche in una prospettiva di
riduzione della spesa corrente delle amministrazioni locali.

4.3.1 La fase post Covid
La fase che si aprira con il superamento della crisi pandemica impone

I'individuazione di scelte dal carattere strategico compatibili con un raf-
forzato ruolo della pubblica amministrazione.
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Nella Nota di aggiornamento del DEF 2020 (NADEF 2020) € previsto un
rialzo del PIL per il 2021, del 5,1%. Tale crescita sarebbe determinata dal
Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR), nell’'ambito delle procedu-
re per l'accesso ai fondi stanziati con il Programma Next Generation EU
(NGEU), dotato di 750 miliardi nel periodo 2021-2026 di cui 208,6 mid ¢ la
parte riservata all’ltalia"®. La piu elevata crescita & principalmente traina-
ta dagli investimenti fissi lordi.

Considerata |'attuale crisi economica, al di la delle varie opinioni circa |'ef-
fetto moltiplicatore della spesa pubblica'’®, non vi &€ dubbio che tale valore
sia particolarmente elevato, soprattutto in periodi di crisi e rallentamento
dell’economia. Pertanto bisognerebbe chiedersi, se e a quali condizioni, il
ricorso al PPP non possa rappresentare, anche in questo contesto, un’occa-
sione per incrementare gli effetti espansivi determinati dagli investimenti
in particolari settori, indicati come prioritari nelle linee guida al PNRR.

Il Piano nazionale di ripresa e resilienza individua nel rafforzamento e in-

novazione della capacita amministrativa delle amministrazioni pubbliche

il fattore principale per la crescita e la competitivita del Paese.

Dove, € indubbio che, la competitivita passa anche attraverso:

a) il miglioramento dell’efficienza energetica e antisismica degli edifici
pubblici, privati e degli stabilimenti produttivi;

b) la valorizzazione sostenibile del patrimonio culturale, paesaggistico e
naturale.

Infine, saranno valutati positivamente quei progetti che, per I'implementa-
zione e il finanziamento, prevedono forme di Partenariato Pubblico Privato
ovvero progetti che prevedono capitali privati per la realizzazione di inve-
stimenti.

15 Linee guida per la definizione del piano nazionale di ripresa e resilienza, 15 settembre
2020.

16 Vedi “Una stima degli effetti della manovra e delle alternative possibili”, in Economia e
politica, a cura di Riccardo Realfonzo, Angelantonio Viscione, 08/02/2019.



Capitolo 4 - Le potenzialita del PPP tra il Codice dei contratti pubblici,
la prassi quotidiana e la crisi pandemica

Conseguentemente € auspicabile un rafforzamento del ruolo e delle fun-
zioni delle stazioni appaltanti, anche mediante opportune forme di sup-
porto operativo, al fine di consentire:

1) la clusterizzazione, mediante preliminari analisi di audit energetico e
delle caratteristiche costruttive degli immobili da riqualificare, anche in
senso energetico, mediante ricorso a forme di PPP caratterizzate da ele-
vata compartecipazione di risorse pubbliche al finanziamento dell’inve-
stimento e con canone di disponibilita opportunamente ridimensionato
rispetto ad una ipotesi di finanziamento a totale carico del privato;

2) il sostegno alle amministrazioni locali per i progetti di valorizzazione
del patrimonio culturale;

3) lindividuazione dei parametri che, ai fini del monitoraggio, consentano
di determinare i costi e gli impatti economici, ambientali e sociali degli
investimenti che devono essere quantificabili, motivati e ragionevoli.
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5.1 Reset Covid-19: ripartire con il piede giusto

Le profonde trasformazioni che stanno interessando I'economia e la so-
cieta stanno producendo una drammatica selezione, come sempre suc-
cede nelle fasi storiche in cui si vive il passaggio da un ciclo sistemico di
accumulazione ad un altro. Questa situazione € oggi esasperata e posta
di fronte a ulteriori sfide a causa della drammatica pandemia che, mentre
si scrive, ha colpito il mondo e il nostro Paese. In poco piu di dieci anni si
tratta della terza grande recessione. Quello che era difficile prima, diventa
ancor piu difficile oggi. Non solo la crisi & pesantissima, le risorse messe
in gioco sono eccezionali. Si opera sul debito, si opera sulla capacita di
investimento. Possiamo dire che ci troviamo di fronte a un grande RESET,
il cui esito pud essere “un ripartire su basi nuove” oppure un “trovarsi
ancora piu indietro”. Conta molto quello che sapremo fare. Una parte del-
le condizioni che frenavano una azione di riforma, “non si pud cambiare
senza investimenti, non si pud investire se non ci sono risorse”, € messo in
discussione. L'Europa ha cambiato approccio. E oggi vitale “cosa fare”. Ma
anche capire da dove ri-partire per mettere in ordine le cose che non vanno.

In questo scenario dobbiamo chiederci quali sono i principali mutamenti e
qual & lo spazio per il Partenariato Pubblico Privato, dobbiamo interrogar-
ci se sara uno spazio che si ritrae o che si allarga. La risposta non & facile e
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ci sara bisogno di piu tempo per capire quello che € destinato a cambiare
“strutturalmente” e quello che cambiera solo congiunturalmente. Certo i
dati di questo rapporto, che affronta il nodo del ricorso al PPP da parte dei
comuni ltaliani, mostra un 2019 in forte crescita e un 2020 in forte frenata.
Certo la frenata interessa tutta I'economia italiana, e dovremmo chiederci
cosa succedera con la ripresa una volta usciti dalla pandemia.

La politica economica europea € cambiata, e possiamo sostenere che
cosi sara almeno per i prossimi tre anni. Siamo di fronte al ritorno dell’in-
tervento dello Stato nel mercato, a un forte incremento della spesa pub-
blica finanziato dall’'aumento del debito; le grandi risorse che arriveranno
potranno vantare anche un volano frutto della collaborazione tra pubbli-
co e privato o saranno solo spesa pubblica? E quale struttura tecnico-eco-
nomica sarebbe in grado di ampliare le potenzialita della spesa pubblica
arricchendola con contributi privati?

5.2 Le nuove emergenze e la collocazione del Partenariato Pubblico
Privato: verso un PPP diffuso e maggiormente attento all’interesse
del “bene comune”

La pandemia ha introdotto importanti cambiamenti di varia natura sui
quali & bene riflettere in termini puntuali, qui dovremmo cercare di vede-
re come cambiera il Partenariato Pubblico Privato.

La crisi sanitaria ha messo in evidenza la difficolta del modello della con-
centrazione ospedaliera da un lato e della privatizzazione dall’altro. La
crisi economica, prodotta dalla necessita di mantenere la distanza fisica,
ha determinato un profondo modificarsi dei comportamenti della popo-
lazione. Il lockdown & frutto dell’obbligo di isolarsi, di stare distanti, per
evitare di essere contagiati. Non & un metodo nuovo per difendersi dal-
la pandemia e, come ci racconta Cipolla, produce sempre chiari effetti
collaterali: “Quando in occasione della peste del 1630 si decise a Torino
di serrare in casa tutta la popolazione per “una quarantena generale”, il
Consiglio Comunale prese nota che la massa dei lavoratori “s’andavan
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mantenendo alla giornata”, non avevano cioé risparmio cui attingere e
perciod se costretti a casa, dovevano venir sussidiati dalla citta”. La pan-
demia porta un ripensamento di che cosa e come devono essere le case;
ma la necessita della distanza disegna, o meglio rafforza, anche scenari
profondamente innovativi che gia esistevano: si affermano nuovi modelli
di organizzazione del lavoro grazie alla digitalizzazione, prende piede un
nuovo modello di citta. Bastera citare I'ormai famosa “citta a 15 minuti”,
avviata dalla sindaca di Parigi Anne Hidalgo sulla base degli studi del prof.
Carlos Moreno!”, come esempio di un nuovo disegno urbano che prende
piede ripensando al modello di funzionamento della citta, un disegno che
nasce prima della pandemia ma che trova risposte anche alle questioni
della pandemia. Si tratta del ripensare la citta “da la ville-monde a la ville
du quart d’heure”: un nuovo modello di organizzazione urbana. |l tempo
di spostamento a piedi entra come parametro fondamentale nella pia-
nificazione urbana, con la necessita di sincronizzare le nozioni di luogo,
movimento e tempo. Quindi nasce una nuova riflessione sull’'uso funzio-
nale degli edifici e degli spazi: dal monouso a piu usi; una moltiplicazione
dell’'uso funzionale degli edifici: una scuola pud essere un luogo di attivita
sociali o culturali al di fuori dell’orario scolastico; una casa un luogo di
lavoro, un luogo pubblico. Ma la multifunzionalita & possibile gestirla solo
all'interno di precise esperienze di partnership, tra pubblico e privato.

1 C.Moreno, Droit de cité: de la «ville-monde» a la «ville du quart d’heure», L'Observatoire
Eds De., Paris 2020.
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Figura 1. Megatrends e COVID-19
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E in questo contesto che prende ancor pill forza I'idea della citta come
“bene comune”: dove gli edifici e gli spazi, le reti e i servizi, devono guar-
dare all’interesse del cittadino, in quanto la citta & bene comune. La qua-
lita dell’aria e dell’acqua, la biodiversita e il metabolismo urbano, sono
temi di nuove strategie urbane integrate che si innestano sul concetto di
bene comune. Che si allarga alla partecipazione della popolazione, grazie
alle nuove tecnologie del confronto, alla consapevolezza dei bisogni che
deriva dalla conoscenza e dallo scambio e che vede I'amministrazione del
territorio locale protagonista. In questo scenario da un lato emerge il tema
dell’erogazione dei servizi urbani rispetto ai nodi delle privatizzazioni e dei
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contratti delle concessioni di servizi e dall’altro la possibilita di disegnare
nuovi modelli di Partenariato Pubblico Privato. Tema peraltro che & con-
siderato necessario anche nelle politiche piu innovative come quella pa-
rigina; non a caso, installare un nuovo Partenariato Pubblico Privato con
la popolazione & uno dei grandi temi che la capitale francese intende svi-
luppare nei prossimi anni. La politica degli urbans commons € anche “un
modo per reimmaginare - si scrive nel manifesto di Hidalgo®? - il rapporto
con il settore privato nelle sue molteplici espressioni, come leitmotiv, da
sempre, la lotta alla mercificazione, la salvaguardia dell’interesse genera-
le, la difesa della qualita dei servizi e dell’alta qualita della vita per i pari-
gini”. E questo presuppone l'intensificazione degli “sforzi per coinvolgere
le aziende parigine in ambizioni ambientali e sociali. Sosterremo anche
progetti di cooperazione che riuniscono il Comune e altri attori pubblici
insieme a partner privati e societa civile”. Un nuovo Partenariato Pubblico
Privato, cittadino/amministrazione, impresa /amministrazione, sta pren-
dendo piede. E la pandemia ne accelera I'affermazione.

L'emergenza e una nuova riflessione sui ritmi della citta si coniugano
con i rischi e le potenzialita della tecnologia e soprattutto con I'econo-
mia contact-free: home-working, e-commerce, telemedicina, e-learning,
e-working, e-services di varia natura. | dati sulle connessioni e sui servizi
di remoto sono sorprendenti e ridisegnano modelli produttivi, modelli
organizzativi, modelli di offerta che non riguardano solo le aziende ma
anche la fruizione della citta. E evidente che questo modello presuppone
sedentarieta e d’altro lato una casa, che va ad assumere valenze diver-
se rispetto a prima. Distanza e contact-free determinano un ritorno della
casa, ripensata come luogo di lavoro. Una casa dove stare di piu, una
casa dove lavorare. Una casa con spazi esterni. La distanza sociale rispet-
to alla casa & emersa con forza con il confinamento. La casa & tornata ad
essere importante, anche per i giovani. Fine della “casa Taxi”? E dopo la
pandemia non si tornera indietro completamente. E emersa una nuova
possibilita, un nuovo modello. Lo si & sperimentato.

2 www.annehidalgo2020.com, Manifeste - Le Programme, (nostra traduzione).
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Blended space, potrebbe essere la sintesi di un nuovo pensiero, ma an-
che di nuovi processi produttivi. La riorganizzazione del lavoro, I'uso dello
spazio e del tempo con modalita diverse da quelle di prima & certamen-
te uno dei principali portati strutturali della pandemia, ma non ¢ solo la
risposta alla crisi pandemica. In primo luogo il cambiamento riguarda il
settore terziario, nel quale pero lavora oggi oltre il 70% della forza lavoro:
quanti uffici, pubblici e privati, che hanno scoperto il lavoro da casa torne-
ranno alle abitudini di prima? La possibilita del lavoro in remoto incidera
sul modello organizzativo interno delle aziende e esterno del funziona-
mento della cittad. E un nuovo modello. E poi quanta parte degli uffici sara
piu grande di quello che serve? E ancora come incidera questo sull’offerta
immobiliare? E come saranno le case del futuro se una parte importante
delle attivita verra svolta da casa? Le case dei medici e degli avvocati
dell’800 e del ‘900. Lo studio in casa. Il lavoro da casa era possibile gia pri-
ma della pandemia, ma non si faceva per abitudine. Serviva un salto cul-
turale. E dopo cosa succedera? Un mix di lavoro e iniziative un po’ a casa
e un po’ al lavoro; convegni contemporaneamente dal vivo e in remoto.
Un nuovo mix nell’organizzazione del lavoro, nell’'uso del tempo e dello
spazio. E gli spazi del lavoro? Un over offerta? La crisi dei centrali district
urbani? Liper-dotazione del capitale fisso terziario? E il settore pubblico?
Spesso il PPP ha per centro il patrimonio, la gestione, i servizi legati al
patrimonio; outsourcing e facility services. Le dimensioni del possibile
cambiamento sono grandi, i numeri sono grandi. Secondo le stime del
CRESME nel comparto del terziario direzionale se il 40% dell’occupazione
terziaria scegliesse la via permanente del lavoro a casa ci sarebbero circa
24 milioni di m2 di superfice terziaria in esubero nel nostro Paese.

La pandemia ha anche cambiato i comportamenti dei consumatori, in
alcuni casi il cambiamento potrebbe essere permanente, in altri si ritor-
nera ai comportamenti di prima. Le posizioni su questo piano sono molto
diverse: da un lato chi pensa che nulla sara pit come prima; dall’altro
quelli che pensano che tutto tornera come prima, appena si potra (e an-
che prima). La risposta giusta come spesso accade sara nel mezzo. Pen-
siamo allo logistica alimentare e a come € cambiata, pensiamo ai centri



Capitolo 5 - Investimenti e mercato delle opere pubbliche dei comuni.
Una nuova stagione per il PPP?

commerciali o ai supermercati. Nella distribuzione commerciale i super-
mercati stavano gia assumendo il controllo delle vendite al dettaglio, len-
tamente e invisibilmente, molto prima di internet. Il servizio di consegne
a domicilio, un lusso fino a poco tempo fa, si & diffuso cosi rapidamente
anche sull’alimentare che i supermercati faticano a stare al passo con
la domanda. Una nuova organizzazione degli spazi, della logistica, del
rapporto internet alimentari € stata prodotta dalla pandemia. Anche con
la fine del lockdown. E anche i negozi di prossimita specializzati hanno
ritrovato spazio di mercato. E i centri turistici della citta pagano la crisi, i
flussi diventano piu stanziali.

Contrasti sociali, nuova poverta, disoccupazione. La crisi ha colpito con
piu forza la popolazione piu debole, che cresce. La disoccupazione che
seguira con la fine delle manovre di sostegno si acuira e il problema
sociale diventera sempre piu importante. Anche in questo caso come in-
teragiranno soggetti pubblici e soggetti privati € importante.

Resilienza, efficienza, competenza, sono tutti altri aspetti che hanno ac-
quisito piu valore con la pandemia. Abbiamo bisogno di saper reagire
alle difficolta, abbiamo bisogno di efficienza e di competenza. Abbiamo
bisogno di sapere cosa fare. Efficienza e competenza sono ambiti strate-
gici che richiedono un approccio tecnico di qualita, un sapere, un fornire
risposte garantite. Questo vale su tutti i piani. Non sempre i tecnici hanno
saputo dare risposta, non tutti i territori hanno saputo reagire pronta-
mente. Anzi forse il vero portato di questa situazione & stata I'imprepa-
razione. Ma qualcuno ha fatto meglio di altri. Territori, settori, ospedali,
Paesi, esperti. Chi € riuscito a fare meglio sul piano territoriale ne trarra
coesione sociale, riaffermazione della leadership. Questo tema della ca-
pacita di affrontare situazioni difficili e complesse tecnicamente, ai vari
livelli, accompagnera il mercato e lo scenario economico e socio-politico
dei prossimi anni. E mette in evidenza il rapporto decisione-competenza;
politica-tecnica; obiettivi-efficienza.
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5.3 Una nuova stagione di investimenti pubblici: e il PPP?
In disuso o mega-volano?

La pandemia ha portato, infine, come si diceva all’inizio di queste note, un
radicale cambiamento nell’'ambito della politica economica con il ritorno
dello Stato, del “pubblico” nell’economia. Probabilmente con la pandemia
viene messa da parte una lunga stagione iniziata negli anni ‘80. Le risorse
e gli ambiti dell'intervento sui quali si sta discutendo sono cosi evidenti da
cambiare il modello che ha caratterizzato la lunga fase economica che ab-
biamo vissuto. La pandemia si appoggia a una situazione che era diventata
gia critica, ma e un fattore esogeno, risolto il quale si potrebbe pensare di
rientrare in un agire piu normale (sempre che non abbiano ragione i pessi-
misti che sostengono che il Covid-19 ci accompagnera per molto tempo).

Siamo in una situazione in cui si sono bloccate sia la domanda aggregata,
che paga il crollo dei redditi e I'incertezza diffusa, sia I'offerta aggregata, vit-
tima tanto delle catene del valore internazionale che si sono disarticolate che
del crollo degli ordini. La risposta alla crisi € quindi un enorme intervento
sul mercato da parte dello Stato, che prevalentemente finanzia debito e sul-
le cui strategie di rientro &€ necessario interrogarsi, anche per le diverse po-
sizioni di partenza che i vari Paesi hanno. Qualcuno ha ricordato che “dopo
la seconda guerra mondiale il debito non & stato “ripagato”, ma solo pro-
gressivamente riportato a livelli “normali”, da una combinazione di crescita
e inflazione”. Come gli Stati si comporteranno & pero importante, e quale
sara l'esito delle diverse azioni messe in atto & decisivo per la competizione
dei diversi sistemi economici. Naturalmente conta la capacita di fuoco, e
da questo punto di vista il nostro Paese parte molto svantaggiato rispetto
ad altri, anche se puo fare cose che prima non poteva fare. Ma dobbiamo
anche fare i conti con il fatto che una parte importante degli investimenti ar-
rivera sul territorio e che vedra come protagonisti i comuni: servono capa-
cita progettuale, capacita realizzativa, capacita gestionale e monitoraggio
della capacita di trasformare le risorse in cose che funzionano. Sara solo
spesa pubblica o la spesa pubblica sara in grado di avviare volani di svilup-
po? Ad esempio attraverso interventi importanti di rigenerazione urbana?
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Figura 2. Covid-19 crisis response: recovery and resilience
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Per gli investimenti parliamo di uno scenario di crescita delle opere pub-
bliche a rete, ma parliamo anche di sanita, di scuole, di servizi, di soste-
gno alle famiglie e alle attivita economiche. La qualita dell’allocazione
delle risorse &€ una variabile decisiva nel riposizionamento che derivera
dal mix di crisi e risposte, lo & da sempre, ed & uno dei problemi del
nostro Paese, ma lo & in particolare in questo momento: saper investi-
re, saper concentrare le risorse, saper valutare i risultati potenziali degli
interventi, saper progettare il futuro e la partita che si sta giocando. E
questo va fatto da un lato, all'interno delle aree strategiche individuate
dalla Commissione Europea per il Next Generation EU, dall’altro con la
capacita di coniugare questi obiettivi con le esigenze dei territori locali.

Nuovo fare. Il nostro Paese negli ultimi anni per varie ragioni & stato carat-
terizzato da un lato da una evidente incapacita del fare, dall’altro dalla ne-
cessita di non fare determinata dalle politiche di bilancio. Con un paradosso
potremmo dire che la macchina pubblica per anni si € preoccupata di “non
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spendere” - pur spendendo - mentre ora dovra saper spendere. La crisi
sembra portare a una nuova fase, non solo di nuove risorse ma la crisi puo
portare all'interno della macchina delle amministrazioni la comprensione
che & necessario agire. Saremo in grado di far fronte alla sfida di spendere
(bene) risorse che superano il 10% del PIL, mentre il piano Marshall supe-
rava di poco i 3%? Saranno in grado i comuni di agire sul piano locale e sui
loro territori? E il Paese che deve reagire con forza alle situazioni piu difficili,
come sempre ha fatto nella sua storia.

5.4 Sviluppo sostenibile, infrastrutturazione, citta, servizi, opere
pubbliche, risorse e PPP

E in atto, nella sostanza, un ulteriore, profondo processo di riconfigu-
razione del mercato, I'esito del quale & la “selezione” tra chi vince e chi
perde: una selezione, a seconda del punto di vista che vogliamo utilizza-
re, sociale, imprenditoriale, tipologica, territoriale, e soprattutto basata
sulla capacita di innovazione. La competizione tra le citta e le citta e tra
le citta e il territorio e frutto di questa selezione e, spesso, le citta piu di-
namiche cercano di attrarre i vincitori della selezione economico-sociale,
lasciando alle altre citta e agli altri territori lo spazio di chi perde. Ma &
anche il momento di un nuovo pensiero, di un nuovo disegno. O forse del
rafforzamento di un disegno con il quale ci si deve confrontare: un nuovo
modello di sviluppo, un nuovo paradigma.

Le basi del nuovo paradigma dello sviluppo & stato delineato nel 2015
dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite con I’Agenda 2030 per lo
sviluppo sostenibile, che fissa gli ormai famosi 17 obiettivi e i 169 target
che costituiscono I'ambito puntuale di un piano di azione (e della misura-
zione dei risultati) che delinea una visone olistica e integrata dei processi
produttivi, dei comportamenti delle persone, delle strategie di investi-
mento del Pianeta. L'ltalia ha prodotto nel 2017 la Strategia Nazionale
per lo Sviluppo Sostenibile (SNSvS)® che fissa a cinque ambiti di azioni,

3 Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, Strategia Nazionale per
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definiti dalla lettera P, per rispondere alle richieste del’lONU": “Persone:
contrastare poverta ed esclusione sociale e promuovere salute e benes-
sere per garantire le condizioni per lo sviluppo del capitale umano; Piane-
ta: garantire una gestione sostenibile delle risorse naturali, contrastando
la perdita di biodiversita e tutelando i beni ambientali e colturali; Prospe-
rita: affermare modelli sostenibili di produzione e consumo, garantendo
occupazione e formazione di qualita; Pace: promuovere una societa non
violenta ed inclusiva, senza forme di discriminazione. Contrastare l'ille-
galita; Partnership: intervenire nelle varie aree in maniera integrata”.

La chiave del nuovo modello di sviluppo & la visione olistica, sistemica
dello sviluppo; € una chiave strategica che presuppone “integrazione” e
“partnership”. Dal nostro punto di vista, disegna in sostanza una nuova
stagione per il Partenariato Pubblico Privato. Non a caso che tra i “vettori
di sostenibilita” & indicato il vettore “Istituzioni, partecipazione e parte-
nariati” che “si articola in obiettivi finalizzati, a favorire la creazione e
diffusione di iniziative e percorsi efficaci e continui per il coinvolgimento
di tutti i portatori di interesse nelle diverse fasi dei processi decisionali. A
questo fine, é necessario sviluppare meccanismi di integrazione a livello
istituzionale, nonché di partecipazione e coinvolgimento attivo della so-
cieta civile, coerentemente con le linee di azione definite a livello europeo
e internazionale. Un ulteriore obiettivo & assicurare lo sviluppo dei Par-
tenariati Pubblico Privato nei diversi settori, che garantiscano I'adozione
di criteri di sostenibilita, qualita e innovazione, come indicato dagli stru-
menti legislativi e d’indirizzo nazionali e comunitari”. Infine viene espli-
citamente indicata la promozione di “strumenti finanziari innovativi per
stimolare I'effetto “leva” con i fondi privati”.

La fase che stiamo attraversando ha un carattere rivoluzionario su vari
piani, tanto che si potrebbe intravvedere in quello che sta succedendo,
I"avvio di un vero e proprio nuovo “ciclo sistemico di accumulazione su

lo Sviluppo Sostenibile (SNSvS), Ottobre 2017.
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scala globale'®”; & una fase caratterizzata dall’accentuazione della com-
plessita nel cambiamento che pone problemi di visione strategica e di
governance, ma allo stesso tempo evidenzia la necessita di una grande
mole di investimenti che servono da un lato a costruire le risposte al nuo-
vo modello di sviluppo in termini di sostenibilita ambientale e sociale, e
quindi di riduzione dei consumi energetici, di riduzione dello spreco e del
rischio; e, dall’altro, di reggere la partita competitiva. Una buona parte
di questi investimenti serve per costruire e adeguare edifici, infrastrut-
ture, servizi, indispensabili per il raggiungimento degli obiettivi. Per le
economie avanzate non si tratta solo di un nuovo salto di scala nella do-
tazione funzionale del territorio disponibile, si tratta prevalentemente di
intervenire su un ambiente gia costruito attraverso azioni di sostituzione,
rigenerazione, riqualificazione, demolizione e ricostruzione.

Si pensi a titolo di esempio all'importante tema dell’acqua, che nell’Obiet-
tivo 1.5 la SNSvS, definisce con “Massimizzare I’efficienza idrica e ade-
guare i prelievi alla scarsita d’acqua”, un tema che si misura in termini di
qualita dei sistemi di adduzione, di smaltimento e depurazione, oltreché di
resilienza rispetto ai rischi derivanti dall’intensificazione delle piogge. Ma
per restare sull’efficienza idrica legata ai prelievi di acqua, in ltalia I'infra-
struttura di distribuzione dell’acqua continua ad invecchiare e il problema
delle perdite della rete idrica & assai lontano dall’essere risolto. Si tratta
di una questione internazionale®: a Londra la quota di perdite & del 25%,
in Norvegia la quota sale al 32% ma in Italia & ancora piu alta, secondo
I'ISTAT nel 2015 la quota di perdite idriche totali supera il 41% (le perdite
reali sono oltre il 38%) e la situazione va peggiorando. Nel 2008 I'acqua po-
tabile dispersa lungo il tragitto nelle reti di distribuzione era 2,6 miliardi di
mc, nel 2012 sale a 3,1 miliardi di mc e nel 2015 raggiunge i 3,4 miliardi di
mc. Tale dato non stupisce se si tiene presente che la rete acquedottistica

4 Gli ingredienti del modello interpretativo descritti da Giovanni Arrighi in “The long Twen-
tieth Century: Money, Power, and the Origins of Our Times” ci sono tutti.

5 CRESME-H20, Primo rapporto congiunturale e previsionale sull’innovazione e sul mercato
delle reti, dei sistemi acquedottistici, fognari e di depurazione in Italia 2018-2020, Roma 2018.
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italiana, costituita da 337.453 km di tubature, ha un grave problema di eta.
Bastera ricordare che di questi, 74.240 km secondo ARERA e 84.363 secon-
do Utilitalia, hanno piu di 50 anni mentre 121.483 km secondo ARERA, e
202.472 km secondo Utilitalia, hanno tra i 31 e i 50 anni. Il timing delle so-
stituzioni rilevato da ARERA nel 2015 risultava pari allo 0,42% (nel 2014 era
dello 0,39%); e quello stimato da Utilitalia & dello 0,38% mentre il tasso di
rinnovo coerente con una vita tecnica utile di 50 anni dovrebbe essere del
2%. Ai ritmi attuali la sostituzione dei km di rete che hanno piu di 50 anni
avverra, a seconda delle stime che utilizziamo, tra i 52 e i 66 anni. Natural-
mente nel frattempo tutto il resto della rete avra superato i 50 anni di vita
e ci troveremo a dover sostituire urgentemente oltre 250.000 km di rete®.

In sostanza emerge con chiarezza il problema delle risorse disponibili
e di investimento necessari al nuovo modello di sviluppo. E in questo
contesto che le risorse pubbliche e quelle private dovrebbero essere pen-
sate integrate, attraverso visione strategica, qualita progettuale, corretta
valutazione degli interessi e del rischio, attenzione contrattuale e monito-
raggio delle performance, come moltiplicatori nell’'ambito di un progetto
strategico di sviluppo.

In questo contesto qual € la situazione dalla quale partiamo?
5.5 Partenariato Pubblico e Privato: cosa si puo fare?

Se il PPP & una strada potenzialmente importante nello scenario evoluti-
vo che abbiamo tracciato, la costruzione di una analisi dettagliata come
quella che qui viene presentata, ha per obiettivo la conoscenza su come
i comuni stanno utilizzando lo strumento del Partenariato Pubblico e Pri-
vato. Sulla base dei dati resi disponibili dall’Osservatorio nazionale del
Partenariato Pubblico Privato (www.infoppp.it) realizzato e gestito da

6 Per inciso I'attivita di ricerca delle perdite nella rete acquedottistica é effettuata con tecni-
che avanzate su appena 47.243 km e solo 30.370 km di rete sono distrettualizzati con sistemi
attivi di telecontrollo o regolazione automatica di portata e pressione.
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Cresme Europa Servizi, & possibile ricostruire, come si vedra piu avanti,
i temi strategici che i comuni hanno privilegiato in termini di partnership
pubblico privato nell’ambito delle proprie politiche territoriali di investi-
mento, e di verificare cosa sta succedendo nel quadro nazionale nel rap-
porto tra opere pubbliche e PPP.

L'analisi dei dati degli anni 2000 mostra come gli interventi pubblici e pri-
vati integrati toccano tutti i campi della trasformazione del territorio, dalle
infrastrutture di trasporto alle aree produttive, dai servizi pubblici, agli in-
terventi di rigenerazione urbana, dalle scuole agli ospedali, dalle reti agli
edifici, ecc. Ma I'analisi non solo ha il compito di descrivere il passato, ha
anche quello di mettere sotto osservazione il presente, seguendo giornal-
mente I'evoluzione del mercato e cercando di definire bene cos’é il PPP.

Come sappiamo il PPP non & un ambito di attivita semplice: & un ambi-
to complesso gia nella sua definizione. Il principale testo europeo che
definisce il Partenariato Pubblico e Privato (PPP) & il Libro Verde relati-
vo ai Partenariati Pubblico Privati ed al diritto comunitario degli appalti
pubblici e delle concessioni”, scritto dalla Commissione europea, a cui
sono seguiti poi altri documenti nel 2005 e nel 2008. Ma va detto che “la
complessa tematica del PPP non ha condotto all’elaborazione di una di-
sciplina uniforme a livello comunitario”, ma nell’ordinamento giuridico
italiano, a cui nulla pud sfuggire in termini di formalizzazione normativa,
il Codice dei contratti pubblici (D.Lgs. 50/2016 e smi) prevede una defini-
zione ad hoc di contratti di Partenariato Pubblico Privato®. L'art. 3comma

7 Bruxelles, 30.04.2004 COM(2004) 327 definitivo.

8 R.Cori, |.Paradisi, Partenariato Pubblico Privato e project financing: il contesto di riferimento,
in M.Nicolai, W.Tortorella (a cura di), Partenariato Pubblico Privato e Project Finance. Come
uscire dalla crisi, Sant’Angelo di Romagna 2015, p.31; per un ampia analisi si veda inoltre:
G.F.Cartei, M.Ricchi (a cura di), Finanza di progetto e partenariato pubblico e privato 2015, Na-
poli 2015; Corte dei Conti Europea, Relazione speciale Partenariati Pubblico Privato nell’UE: ca-
renze diffuse e benefici limitati, (presentata in virtt dell’articolo 287, paragrafo 4, secondo com-
ma, del TFUE), n.9, 2018; DIPE, Partenariato Pubblico Privato e finanza di progetto. Relazione
sull’attivita svolta dal DIPE negli anni 2017-2018, Roma 2018; IFEL, La dimensione comunale del
Partenariato Pubblico Privato, Terza edizione 2019, Roma 2019; T. Krumm, The Politics of Public-
Private Partnerships in Western Europe. Comparative Perspectives, Cheltenham (UK), 2016.
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1, lett. eee), definisce il contratto di Partenariato Pubblico Privato, come
“il contratto a titolo oneroso stipulato per iscritto con il quale una o piu
stazioni appaltanti conferiscono a uno o piu operatori economici per un
periodo determinato in funzione della durata dell’ammortamento dell’in-
vestimento o delle modalita di finanziamento fissate, un complesso di
attivita consistenti nella realizzazione, trasformazione, manutenzione e
gestione operativa di un’opera in cambio della sua disponibilita, o del
suo sfruttamento economico, o della fornitura di un servizio connessa
all’utilizzo dell’opera stessa, con assunzione di rischio secondo modalita
individuate nel contratto, da parte dell’operatore”.

Figura 3. Tipologie di contratti in PPP previste dal Codice dei contratti

pubblici

Concessione di lavori o concessione di costruzione e gestione
(art. 3comma 1, lettera uu)

Concessione di servizi
(art. 3comma 1, lettera vv)

Finanza di progetto
(art. 183)

Locazione finanziaria di opere pubbliche
(art. 187)

Contratto di disponibilita
(art. 188)

Concessione di immobili in cambio di opere
(art. 191)

Contratto di sponsorizzazione
(art. 19 e 151)

Interventi di sussidiarita orizzontale
(art. 189)

Baratto amministrativo
(art. 190)

Altre iniziative di PPP, non riconducibili a una delle tipologie sopra definite,
con le caratteristiche descritte all’art. 180

Fonte: Codice dei contratti pubblici
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Si tratta di un PPP che guarda al rapporto soggetto pubblico operatore eco-
nomico; non prevede rapporti con un sistema diffuso di attori. La definizio-
ne mette in evidenza: la possibilita di operare da parte di una o piu stazioni
appaltanti rispetto a uno o piu operatori economici, evidenziando la natura
complessa e integrata del PPP; il fatto che I'attivita che pud essere esple-
tata riguarda sia la realizzazione, la trasformazione, la manutenzione e la
gestione operativa di un’opera, e che questo pud avvenire in cambio della
sua disponibilita, del suo sfruttamento economico o della fornitura di un
servizio connesso all’utilizzo dell’opera. L'operatore partner della stazione
appaltante si assume il rischio secondo le modalita individuate dal contrat-
to. Appare evidente I'importanza del contratto e della definizione delle mo-
dalita di attribuzione del rischio, tema sul quale torneremo; cosi come ap-
pare ampia la possibilita di collaborazione tra stazioni appaltanti e privati.

L'art. 180, dello stesso Codice, sintetizza poi le diverse tipologie di con-
tratti di PPP che possono essere utilizzati. Anche in questo caso il quadro
delle possibilita € ampio: “concessione di costruzione e gestione (con-
cessione di lavori); concessione di servizi; locazione finanziaria di opere
pubbliche; contratto di disponibilita; affidamento in finanza di progetto;
qualunque altra procedura di realizzazione in partenariato di opere o
servizi che presentino le caratteristiche di cui all’art. 180 del Codice dei
contratti pubblici”. Ma a ben vedere, leggendo all’interno del Codice, le
possibilita sono ancora piu ampie: I'Osservatorio Nazionale del PPP mo-
nitora con dettaglio le diverse tipologie contrattuali e procedure previste
dal Codice dei contratti pubblici di cui al decreto legislativo n. 50 del 2016
e s.m.i., provvedendo poi alla loro classificazione.

Un altro aspetto importante riguarda gli ambiti nei quali si esplicano le
forme di collaborazione tipiche del PPP per la realizzazione e la gestione
di opere e/o servizi, tra questi sono da evidenziare i trasporti (autostrade,
ponti, porti, trasporto pubblico locale); I'energia (impianti di produzione
da fonti rinnovabili, efficientamento energetico, illuminazione pubblica);
I'ambiente (smaltimento RSU, termovalorizzatori, impianti di depurazio-
ne acque); verde e arredo urbano, le strutture sportive (impianti spor-
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tivi, piscine, centri sportivi polivalenti); le strutture a valenza culturale
(centri congressi, recupero immobili/contesti storici, musei); la sanita e
|"assistenza sanitaria (ospedali, RSA), I'istruzione (scuole di vario grado),
gli immobili ad uso della pubblica amministrazione (Uffici), e altre opere
come parcheggi, cimiteri, ecc..

Tabella 1. Bandi di gara di PPP per tipologia di servizio

Numero | Importo bandi | Numero | Importo bandi
bandi (Min €) bandi (Min €)
Somma 2002-2019 Somma 2015-2019

Altro (b) 1.154 14.664 391 7.412
Distribuzione gas 899 10.991 131 6.627
mzcg?snzmne edifici e servizio 1.479 14.364 842 6.557
llluminazione pubblica 1.252 7.915 851 6.112
g‘gﬁgﬁ'ggﬁﬁ; éjr"m 3.826 29912  1.627 4.851
Assistenza socio-assistenziale 1.102 5.243 505 3.473
Rifiuti e igiene urbana 321 7.131 110 2.638
Ristorazione 4.606 3.444 2.274 2.149
Sport 8.623 3.929 4.050 2.024
Servizi cimiteriali 1.474 2.729 508 901
Q‘tgz’r”i?tff’rgmg“’ia'i 3.204 1510|  1.670 874
Pubblicita e pubbliche affissioni 3.745 1.487 1.375 615
Asili nido 963 987 484 533
Beni e attivita culturali 2.026 819 1.116 411
Generazione/distribuzione energia 2.346 3.632 233 366
Verde pubblico e arredo urbano 2.154 238 939 128
TOTALE 39.174 108.994| 17.106 45.670

(a) Sono compresi i servizi di manutenzione e gestione di: strade e autostrade; metropo-
litane, ferrovie regionali e altre infrastrutture per il trasporto pubblico locale; aeroporti,
porti e interporti; parcheggi e autostazioni.

(b) altri servizi quali: manutenzione e gestione del territorio; bonifiche ambientali; ma-
nutenzione e gestione di reti e impianti idrici; manutenzione e gestione di reti e im-
pianti di telecomunicazione e videosorveglianza.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
Come si nota le possibilita settoriali di impiego del PPP sono molte, po-
tremmo dire che si pud fare molto attraverso il PPP, in sostanza tutta
I'attivita di trasformazione territoriale e molti servizi pubblici. Cosi il PPP
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si presenta come uno strumento complesso, che puo utilizzare diverse
forme contrattuali e puo essere applicato in diversi campi di attivita. Na-
turalmente si tratta di un ambito di attivita tecnicamente complesso, che
presenta delle criticita, sulle quali torneremo piu avanti e sulle quali sono
state espresse anche recentemente pesanti critiche, anche a livello euro-
peo. Qui, pero vale la pena sottolineare due aspetti, che rendono utile la
riflessione che I'Osservatorio vuole sviluppare.

Sempre I'art. 180 evidenzia che “Nel contratto di Partenariato Pubblico
Privato il trasferimento del rischio in capo all’operatore economico com-
porta I'allocazione a quest’ultimo, oltre che del rischio di costruzione,
anche del rischio di disponibilita o, nei casi di attivita redditizia verso I'e-
sterno, del rischio di domanda dei servizi resi, per il periodo di gestione
dell’'opera come definiti, rispettivamente, dall’articolo 3 comma 1 lettere
aaa), bbb) e ccc). Il contenuto del contratto é definito tra le parti in modo
che il recupero degli investimenti effettuati e dei costi sostenuti dall’o-
peratore economico, per eseguire il lavoro o fornire il servizio, dipenda
dall’effettiva fornitura del servizio o utilizzabilita dell’opera o dal volume
dei servizi erogati in corrispondenza della domanda e, in ogni caso, dal
rispetto dei livelli di qualita contrattualizzati, purché la valutazione avven-
ga ex ante. Con il contratto di Partenariato Pubblico Privato sono altresi
disciplinati anche i rischi, incidenti sui corrispettivi, derivanti da fatti non
imputabili all'operatore economico”.

Il contratto e lo stesso bando, necessitano quindi di un’attenzione e di
una conoscenza ben diversa rispetto alle opere pubbliche tradizionali.
Una conoscenza tecnica importante € necessaria per operare corretta-
mente nel campo del PPP. Anche perché questa conoscenza, necessaria a
redigere contratti di qualita, € indispensabile per sviluppare una seconda
attivita che la stazione appaltante deve svolgere: il controllo delle perfor-
mance derivanti dall’attivita esternalizzata; questo € un aspetto centrale
per il corretto funzionamento del PPP. Verificare che il contratto, ben fatto,
venga rispettato. L'art. 181 del Codice regolamenta I'attivita di controllo
della stazione appaltante: “L’amministrazione aggiudicatrice esercita il
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controllo sull’attivita dell’operatore economico attraverso la predisposi-
zione ed applicazione di sistemi di monitoraggio, secondo modalita defi-
nite da linee guida adottate dal’ANAC”.

Nelle linea guida citate I'’ANAC scrive: “Il PPP rappresenta un complesso
fenomeno giuridico che si delinea come un genus contrattuale riferibi-
le a pit modelli specifici in cui risulta prevalente la natura economico-
finanziaria. Da qui la necessita di un approccio multidisciplinare nella sua
gestione con affiancamento di figure giuridiche, economiche e tecniche.
Tale risultato puo essere raggiunto, per quanto concerne il responsabile
del procedimento (RUP), mediante il ricorso agli strumenti gia individuati
dal Codice dei contratti pubblici o dagli atti a carattere generale dell’Au-
torita, quali la richiesta di una formazione in materia di project mana-
gement oppure la costituzione di una struttura di supporto al RUP. Con
riferimento al direttore dei lavori o al direttore dell’esecuzione, la stazio-
ne appaltante dovra individuare professionalita idonee a svolgere le atti-
vita richieste nella gestione degli specifici contratti, valutando, a tal fine,
I"'opportunita di istituire I'ufficio di direzione dei lavori. Dette indicazioni
tengono conto della prossima introduzione del sistema di qualificazione
delle stazioni appaltanti delineato all’art. 38 del Codice dei contratti pub-
blici che richiede l'istituzione di strutture organizzative stabili deputate
al processo di acquisizione di beni, servizi o lavori e la presenza, in tali

) ”

strutture, di dipendenti aventi specifiche competenze®

Emergono qui alcune delle questioni chiave che riguardano il PPP e il suo
successo: |'aspetto tecnico complesso, I'ampia possibilita di strumenti,
un campo tipologico illimitato di operativita, che riguarda sia le conces-
sioni di lavori che la concessione di servizi, diverse forme contrattuali e
di selezione dell’operatore, con al centro il nodo della qualita del con-
tratto, la definizione del rischio e delle modalita della sua assunzione e

9 ANAC, Linee guida n. 9, di attuazione del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50, recanti
«Monitoraggio delle amministrazioni aggiudicatrici sull’attivita dell’operatore economico
nei contratti di Partenariato Pubblico Privato». Approvate dal Consiglio dell’Autorita con
Delibera n. 318 del 28 marzo 2018.
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di controllo dell’esecuzione del contratto che appare come un aspetto
innovativo rispetto al passato. Questi sono tutti ambiti di riflessione e di
possibile operativita dell’Osservatorio e del sistema di relazioni tecniche
che si vuole sviluppare.

5.6 Dalla crescita 2002-2019 alla frenata del 2020: la crescita
delle risorse pubbliche porta alla rinuncia del PPP?

L'analisi del mercato complessivo delle opere pubbliche costruita sui dati
relativi ai bandi e alle aggiudicazioni di appalti e concessioni monitorati
giornalmente da Cresme Europa Servizi, consente di evidenziare la forte
crescita del mercato delle opere pubbliche nel triennio 2017-2019 e il ral-
lentamento nel 2020 (Figura 4).

L'analisi dei dati mensili relativi al 2020 consentono di sostenere che con
I'emergenza Covid-19, il mercato delle opere pubbliche, ha prima rallen-
tato e poi accelerato. In particolare sono gli importi degli appalti di lavori
tradizionali e di costruzione/manutenzione e gestione a trainare il merca-
to delle opere pubbliche.

L'andamento degli appalti delle opere pubbliche a livello nazionale e co-
munale

Complessivamente sono stati indetti 21.784 bandi di OO.PP. per un va-
lore di circa 45 miliardi che, rispetto ai valori del 2019, corrispondono
a un calo del 7,4% riguardo al numero (23.531 bandi) e una sostanziale
stabilita degli importi (45,1 miliardi; -0,2%). Si tratta di un risultato che
da un lato é fisiologico, considerando il valore record del 2019, dall’al-
tro &€ certamente condizionato dall’'emergenza Covid-19 che ha rallentato
I"attivita delle stazioni appaltanti soprattutto nel periodo di lockdown (in
particolare ad aprile).

L'attivita dei comuni sembra aver risentito maggiormente del momen-
to di difficolta determinato dalla pandemia, i bandi di opere pubbliche,
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dopo essere cresciuti significativamente nel triennio 2017-2019, sono di-
minuiti nel 2020. Rispetto al 2019 la flessione dei bandi & stata del 12%;
quella degli importi del 19% (Figura 5). Rispetto ai dati del 2017 e del
2018, il 2020 si & chiuso su livelli migliori in termini di importo, e certo,
dobbiamo ricordare che il 2019 ¢ stato il secondo anno per dimensione
degli importi messi in gara dal 2002, secondo solo al 2006. Ma il maggior
impatto della pandemia sull’attivita dei comuni sembra essere conferma-
ta, anche se in termini di investimenti, dai dati del 2019 e dei due anni
precedenti che consentono di dire che la spesa dei comuni per gli inve-
stimenti nei primi dieci mesi del 2020 si & mantenuta sui livelli del 2019.

Infatti secondo i dati di SIOPE - il Sistema Informativo sulle Operazioni
degli Enti Pubblici della Ragioneria Generale dello Stato che si dedica alla
rilevazione telematica degli incassi e dei pagamenti effettuati dai tesorieri
delle amministrazioni pubbliche e consente di monitorare mensilmente
i dati relativi agli investimenti in costruzioni - nei primi dieci mesi del
2020 gli investimenti in costruzioni degli enti locali registrano una lieve
contrazione della spesa dello 0,7% rispetto allo stesso periodo del 2019
(Tabella 2).
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Tabella 2 - SIOPE - Investimenti fissi lordi in costruzioni degli Enti

della PA - Pagamenti Milioni di euro a prezzi correnti

Gennaio-Ottobre

Gennaio-Ottobre

Variazione %

2019 2020
Comuni e Unioni di comuni,
Province e Citta metropolitane 7.032 6.981 0.7
Totale Enti della PA 8.698 8.684 -0,2

Fonte: elaborazione CRESME su dati SIOPE

Va detto, inoltre che nel mese di ottobre del 2020 si & registrata un’accele-
razione della spesa che, considerando le attese per i mesi di novembre e
dicembre, dovrebbe portare a un risultato annuale positivo. L'80% dei pa-
gamenti eseguiti riguarda investimenti degli enti locali (Comuni e Unio-
ni di comuni, Province e Citta metropolitane). Si tratta di 6,981 miliardi
contro i 7,032 miliardi dello stesso periodo del 2019. In questo ambito
risultano particolarmente dinamici gli investimenti sui fabbricati (+6,1%),
in particolare quelli relativi a interventi sulle scuole (+10,8%), mentre si
riducono quelli sulle infrastrutture (-4,7%), in particolare quelli relativi a
interventi sulla rete stradale (-7,2% da 2,3 miliardi a 2,1) (Tabella 3).

Tabella 3 - SIOPE - Investimenti fissi lordi in costruzioni degli enti locali

- Pagamenti milioni di euro a prezzi correnti

Gennaio-Ottobre | Gennaio-Ottobre Variazione %

2019 2020
Edilizia 2.563 2.719 6,1
Genio civile 4.470 4.262 -4,7
Totale 7.032 6.981 -0,7

Fonte: elaborazione Cresme su dati SIOPE

La pesante contrazione del PPP nel 2020, dopo la crescita del 2019

L'analisi della domanda espressa dalle stazioni appaltanti nazionali per
lavori e servizi da realizzare in Partenariato Pubblico e Privato (Figura 6)
mostra una significativa crescita sino al 2019, ma, soprattutto una ben
piu significativa flessione nel 2020: i bandi scendono del -28,9%; gli im-
porti del 64,1%.
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Cosi mentre gli importi dei bandi di opere pubbliche nel complesso, trai-
nati dai lavori tradizionali (+36%) chiudono il 2020 sui livelli del 2019, il
PPP registra una forte inversione di marcia (-64%), scendendo al 13,5%
del valore sul totale bandi di gara di opere pubbliche (Tabella 4). La media
del decennio 2010-2019 é stata del 27%. La flessione del 2020 interessa
tutte le tipologie di stazioni appaltanti, e vede i Comuni in linea con la
contrazione, con il 31% degli importi in meno. La contrazione del PPP &
evidente e rilevante e fa pensare a un passo indietro sull’'uso di questa for-
ma contrattuale nel momento in cui un corretto sviluppo del PPP potrebbe
rappresentare un importante volano di rilancio per I'economia del Paese.
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Nelle pagine che seguiranno ¢ sviluppata con dettaglio I'analisi dei dati re-
lativi alla domanda dei comuni di PPP, alle quali si rimanda; qui si vuole
sottolineare, certo tenendo conto dell’eccezionalita del 2019"?, che rappre-
senta il picco degli anni 2000 delle gare di PPP, la pesante flessione registra-
ta nel 2020. Per numero e valore si torna indietro di una decina d'anni. E
questa flessione interessa tutte le principali tipologie di stazioni appaltanti,
compresi i comuni. L'aggiornamento dei dati nei prossimi mesi e nei pros-
simi anni ci dira se si tratta di una particolarita determinata dalla pandemia,
o di un vero e proprio cambiamento nella strategia delle stazioni appaltanti
e dei comuni: in sintesi potrebbe risultare che la maggiore disponibilita di
risorse renda meno interessante il ricorso al PPP rispetto alla possibilita di
spesa tradizionale. Questo potrebbe dare conferma, nello scenario mutato,
alle letture che attribuivano a mere strategie di bilancio il ricorso al PPP.
Si pone pero la questione se questa dinamica & indicativa di quello che
succedera nei prossimi anni con |'ulteriore disponibilita di risorse in ar-
rivo dall’'Europa. E questo, dal nostro punto di vista evidenzia la perdita
di possibilita di avviare una fase, pur su basi innovative, di intelligente
integrazione tra risorse pubbliche e risorse private avviando un forte vo-
lano aggiuntivo in termini di investimenti alla spinta pubblica. Tutto, ci
sembra, si basa su progetto di futuro, competenza tecnica, capacita di
gestione e, soprattutto, qualita contrattuali.

Il PPP, se considerato nel modo corretto, in particolare seguendo i nuovi
paradigmi che sembrano guidare il modello di sviluppo, &€ uno strumento in
grado di aumentare il volano dell'investimento pubblico e in grado di pro-
durre risultati tecnico-gestionali di qualita nell’ambito degli obiettivi fissati

10 La forte impennata degli importi registrata nel 2019 é condizionata anche dalla presen-
za di sei maxi iniziative di importo unitario superiore a 500 milioni di euro, dell'importo
complessivo di oltre 8 miliardi (il 18% dei 45 miliardi di valore complessivo dei PPP), nei
settori acqua (3,7 miliardi complessivi per la gestione del servizio idrico integrato nelle
province di Rimini e Reggio Emilia), strade (2,8 miliardi per la gestione di alcune importan-
ti tratte autostradali del nord quali A12 Sestri Levante-Livorno, A11/A12 Viareggio-Lucca,
A15 diramazione per La Spezia, A10 Savona-Ventimiglia, A21 Torino-Alessandria-Piacenza,
A5 Torino-Ivrea-Quincinetto, Bretella di collegamento A4/A5 Ivrea-Santhia, la diramazione
Torino-Pinerolo e il Sistema Autostradale Tangenziale Torinese) e gas (servizio di distribu-
zione del gas naturale nell’ambito territoriale Torino 1 e di Napoli 1).
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da una progettazione strategica innovativa. Le strade sulle quali riflettere
sono quelle della misurazione delle performance, nella corretta definizione
delle assunzioni di rischio, dello sviluppo di partenariati innovativi che por-
tino al coinvolgimento dei cittadini e agli stakeholder operanti sui territori.
Certo si tratta di pensare al PPP come a una forma innovativa che esca
dallo scenario stretto di alcuni ambiti di servizio e sviluppi nuove modalita
operative, in particolare nel campo della rigenerazione urbana e territoriale.

5.7 Considerazioni sulle criticita del PPP

Abbiamo visto che i dati dimostrano come un’‘onda montante ha caratte-
rizzato la domanda di PPP da parte nei comuni dal 2002, con una accele-
razione di scala a partire dal 2010 e poi nel biennio 2018-2019, mentre con
il 2020 si registra una chiara significativa inversione di tendenza.

Secondo I'Osservatorio Nazionale del Partenariato Pubblico e Privato di
Cresme Europa Servizi, nei 18 anni che vanno dal 2002 al 2019 le gare di
PPP dei comuni sono state 237.696 per oltre 127 miliardi di euro; nello stes-
so periodo I'Osservatorio ha registrato poco meno di 29 miliardi di euro
di gare aggiudicate, per un totale di poco piu di 8.000 gare. La differenza
e dovuta anche al fatto che la pubblicazione delle aggiudicazioni, in par-
ticolare di quelle di minore dimensione, & piu difficile da censire rispetto
alle gare per una sorta di minore attenzione o per |'utilizzo di canali meno
accessibili. In ogni caso, nella media del periodo in esame, le gare aggiudi-
cate censite rappresentano il 22,6% del totale delle gare e solo il 4,6% del
numero. Certo la diversa qualita dell'informazione puo spiegare una parte
della differenza, ma come hanno dimostrato analisi e approfondimenti'”,
la debole qualita dei progetti di PPP rende difficile il percorso del PPP.

11 Cfr. DIPE- P. Marasco, P. Piacenza, M. Tranquilli, “Il project financing per la realizzazione delle
opere pubbliche in Italia. Stato dell’arte, criticita e prospettive. Cosa accade dopo I'aggiudica-
zione dei contratti di concessioni di lavori: da un’analisi di oltre 1.000 progetti tra il 2002 e il
2014”. Lo studio é frutto di una convenzione stipulata con Cresme Europa Servizi, avente ad
oggetto la prestazione di servizi finalizzata alla creazione di una banca dati sulle operazioni in
Partenariato Pubblico Privato (“PPP”) e in particolare per il monitoraggio delle fasi successive
all’aggiudicazione dei contratti.
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L'indagine DIPE-Cresme Europa Servizi del 2015

Da questo punto di vista I'analisi piu completa resta quella svolta dal DIPE
in collaborazione con il Cresme relativa a un campione significativo di ope-
razioni riguardanti concessioni di lavori bandite dal 2002 al 2014. Il quadro
dell'indagine andrebbe aggiornato ma i risultati sono ancora oggi indicati-
vi delle criticita e anche delle potenzialita della forma contrattuale. L'analisi
si & svolta su vari livelli, individuando 4.448 gare di concessioni di lavori
bandite tra il 2002 e il 2014, delle quali 3.353 bandite tra il 2008 e il 2014.
Di queste ultime al 2014 erano state aggiudicate 1.435 gare, il 40% del
campione. Lo studio si & poi concentrato su un campione di 961 opere ag-
giudicate rispetto alle quali si &€ avviata una approfondita analisi sulla fase
successiva all’aggiudicazione, dalla quale &€ emerso che per 830 interventi,
pari all’86%, era stata firmata la convenzione; e per 702 opere i lavori era-
no stati avviati o completati; delle quali, 535 operazioni, pari al 55,7% del
campione, erano entrate in fase di gestione. Dei 961 interventi, 57 progetti
avevano subito un’interruzione nel procedimento e si erano fermate. “Tale
percentuale”, - si scrive nella sintesi del DIPE - “oltre a dimostrare con
ampia evidenza che di fatto esiste un consistente numero di operazioni in
PPP che giunge alla fase gestionale, &€ motivata dal fatto che la ricerca del
Cresme é stata appositamente indirizzata alla ricerca di opere in gestione
che permettessero una potenziale completa conoscenza dei dati documen-
tali significativi o, in assenza di essi, una evidenza sulla effettiva capacita
delle pubbliche amministrazioni di gestire queste operazioni complesse”.
Lo studio ha altresi evidenziato che “dei 961 interventi, ben 752 operazioni
non presentano alcun indicatore economico-finanziario. L'assenza degli in-
dicatori é data o dalla effettiva mancanza del calcolo degli stessi all’interno
della documentazione dei progetti, ovvero dall’inesperienza della singola
Amministrazione di reperire tali indicatori”. Delle 209 operazioni rimanenti
si segnala che soltanto 30 progetti presentano i tradizionali indicatori di
misurazione della performance economico-finanziaria.

“L’analisi empirica” - ha scritto il DIPE nel 2016 - “quindi, ha confermato
un dato di fondo assai evidente nella prassi operativa: per la maggior par-
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te dei casi le stazioni appaltanti italiane non sono in grado di dominare i
processi relativi a questa tipologia di procedure che risultano quindi, con
alta probabilita, poco efficaci per la pubblica amministrazione”. Nell’am-
bito di operazioni complesse come quelle di cui trattasi, il richiamato stu-
dio ha poi evidenziato la costante presenza di asimmetria di conoscenze
e competenze tra la pubblica amministrazione e le controparti private, a
favore di queste ultime. Da tale circostanza, tra I'altro, discende la possi-
bilita per il partner privato di avere una forza negoziale maggiore rispetto
a quella della pubblica amministrazione che rischia, in talune circostanze,
di incidere negativamente sulla corretta impostazione contrattuale.

Lo studio, pertanto, oltre alla necessita di una produzione normativa sulle
operazioni di PPP maggiormente efficace, ha messo in evidenza |'oppor-
tunita di livellare tale asimmetria: avere lo stesso standard di skill tra le
parti nei contratti di PPP permetterebbe non solo di realizzare operazioni
eque ma, soprattutto, di portarle a termine senza interruzioni, abbattendo
i rischi legali e amministrativi legati alla complessita del procedimento.

Alla luce dei risultati dello studio & evidente come le amministrazioni
italiane dovrebbero investire maggiormente nella formazione del perso-
nale che deve gestire la complessa procedura rivolta all'individuazione
del concessionario nonché il successivo rapporto contrattuale: in altre
parole, appare necessario costituire un team specializzato interno all’am-
ministrazione dedicato alla realizzazione e al monitoraggio dell’opera re-
alizzata mediante contratti di Partenariato Pubblico Privato.

Appare opportuno, inoltre, adottare tecniche di project management
e cost control per le opere fin dalla fase di progettazione e durante la
fase di costruzione e gestione, a tutela sia dei soggetti finanziatori, sia
dell’amministrazione concedente. Le amministrazioni che non sono in
grado di procedere in tal senso dovrebbero avvalersi di advisor (legale
ed economico-finanziaria) competenti in tema di finanza di progetto e di
PPP che possano affiancarle durante tutta la procedura"?.

12 DIPE, Partenariato Pubblico Privato e finanza di progetto relazione sull’attivita svolta dal
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Le indicazioni della Corte dei Conti Europea sui grandi progetti in PPP

Nel 2016 la Corte dei Conti Europea ha realizzato un’indagine su un cam-
pione di 12 progetti di PPP cofinanziati dall’'UE in Francia, Grecia, Irlanda e
Spagna nei settori del trasporto su strada e delle tecnologie dell'informa-
zione e della comunicazione (TIC), per un totale di spesa di 29,2 miliardi di
euro. L'esito dell’indagine, che vale al pena di riprodurre, € stato il seguente:

“I PPP hanno consentito alle autorita pubbliche di appaltare infrastrut-
ture di grandi dimensioni attraverso un’unica procedura, ma hanno
aumentato il rischio di una concorrenza insufficiente, indebolendo
quindi la posizione negoziale delle amministrazioni aggiudicatrici.
Per i PPP nell’lambito dei quali vengono indette gare d’appalto, biso-
gna generalmente negoziare aspetti che non fanno normalmente parte
degli appalti tradizionali, per cui occorre pit tempo rispetto ai progetti
tradizionali. Un terzo dei 12 progetti sottoposti a audit, con procedure
d’appalto durate 5-6,5 anni, ha fatto registrare notevoli ritardi.
Analogamente ai progetti tradizionali, anche la maggior parte dei PPP sot-
toposti a audit sono risultati inficiati da notevoli inefficienze, che si sono
tradotte in ritardi in fase di costruzione e forti incrementi di costo.{(....)
Aspetto ancor pit importante, in Grecia (di gran lunga il pit impor-
tante destinatario di fondi UE, con il 59 % dell'importo totale a livello
di UE, ossia 3,3 miliardi di euro) il costo per chilometro delle tre auto-
strade controllate é aumentato di una percentuale che é andata fino
al 69%, mentre contemporaneamente la portata dei progetti é stata
ridotta di una percentuale che é andata fino al 55 %. Cio é stato dovuto
principalmente alla crisi finanziaria e all'inadeguata preparazione dei
progetti da parte del partner pubblico, il che ha dato luogo a contratti
prematuri e non abbastanza efficaci con concessionari privati.

La vasta portata, gli elevati costi e la lunga durata del tipico PPP per in-
frastrutture richiedono una diligenza particolare. Gli auditor della Corte
hanno invece rilevato che le analisi preliminari si fondavano su scenari

DIPE nel 2016 resa ai sensi dell’art. 1, comma 589, della legge 28 dicembre 2015, n. 208,
Roma 2017.
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eccessivamente ottimistici in merito alladomanda e all’utilizzo futuri del-
le infrastrutture pianificate: ne sono derivati tassi di utilizzo dei progetti
inferiori alle previsioni, anche del 69% (TIC) e del 35% (autostrade) {(...)

» Come nota positiva, nove progetti completati, sottoposti a audit, han-
no dimostrato buoni livelli di servizio e di manutenzione e hanno il po-
tenziale per conservare tali livelli per la rimanente durata del progetto.

» Per quasi tutti i progetti sottoposti a audit, I'opzione del PPP é stata
scelta senza alcuna analisi preliminare di opzioni alternative, come
il Public Sector Comparator; non é stato dunque dimostrato che tale
opzione garantisse il miglior rapporto tra benefici e costi e tutelasse
I'interesse pubblico assicurando parita di condizioni tra i PPP e gli ap-
palti tradizionali.

* La ripartizione dei rischi tra partner pubblici e privati é stata spesso
inadeguata, incoerente e inefficace, mentre gli alti tassi di remune-
razione (fino al 14%) del capitale di rischio del partner privato non
sempre hanno rispecchiato i rischi sostenuti. Inoltre, quasi tutti i sei
progetti TIC sottoposti a audit erano difficilmente compatibili con con-
tratti di lunga durata, poiché soggetti a rapidi mutamenti tecnologici.

* Per attuare con successo i progetti PPP é necessario disporre di ca-
pacita amministrative non indifferenti, che possono scaturire solo da
quadri istituzionali e normativi adeguati e da una lunga esperienza
nell’attuazione di progetti PPP. La Corte ha constatato che attualmen-
te tali capacita esistono solo in un numero limitato di Stati membri
dell’UE. La situazione non corrisponde quindi all’obiettivo dell’lUE di
dare esecuzione alla maggior parte dei fondi UE tramite progetti a
finanziamento misto, tra cui i PPP.

* La combinazione tra finanziamenti UE e PPP comporta incertezze e
requisiti aggiuntivi. Inoltre, la possibilita di registrare i progetti PPP
come voci fuori bilancio é un elemento importante nella scelta dell’op-
zione PPP; in pratica, tuttavia, c’eé il rischio che risultino compromessi
il rapporto benefici/costi e la trasparenza 3.

13 Corte dei Conti Europea, Relazione speciale. Partenariati Pubblico Privato nell’UE: caren-
ze diffuse e benefici limitati, Corte dei Conti Europea, 09, 2018.
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La Corte, sulla base dell’indagine svolta ha poi formulato le seguenti rac-

comandazioni:

"a)non promuovere un ricorso pit intenso e diffuso ai PPP fino a quando
le problematiche individuate non saranno state risolte e le seguenti
raccomandazioni attuate con successo;

b) mitigare I'impatto finanziario dei ritardi e delle rinegoziazioni sui costi
dei PPP sostenuti dal partner pubblico;

c) basare la scelta dell’opzione PPP su valide analisi comparative riguar-
danti le migliori opzioni di appalto;

d) stabilire politiche e strategie chiare per i PPP;

e) perfezionare il quadro UE per una migliore efficacia dei progetti
PPP”(14)_

La Corte ricorda che i progetti di Partenariato Pubblico Privato ricorrono
sia al settore pubblico che a quello privato per fornire beni e servizi che
tradizionalmente vengono offerti dal settore pubblico, allentando al con-
tempo le rigorose restrizioni di bilancio gravanti sulla spesa pubblica,
e che dagli anni ‘90 a oggi, 1.749 interventi in PPP, per un totale di 336
miliardi di euro, sono giunti a chiusura finanziaria nellUE. La maggior
parte dei PPP sono stati realizzati nel settore dei trasporti, che nel 2016 ha
rappresentato un terzo degli investimenti dell’intero anno, davanti all’as-
sistenza sanitaria e all’istruzione.

Le criticita su cui operare

Ma PPP non é solo infrastrutture, sanita e istruzione, e soprattutto non
e solo fatto di grandi opere; I'analisi dei dati elaborati in questo studio
mostra un quadro piu articolato, fatto di grandi, medie e piccole opere; un
quadro di opere e interventi che il territorio spinge e che ha bisogno di un
nuovo standard qualitativo. E su questo aspetto e su cosa si dovrebbe fare
concordano sia I'analisi empirica del Dipe sia la Corte dei Conti europea.

14 Ibidem.
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La domanda di PPP & cresciuta nel tempo, come i dati dimostrano, ed ¢ vi-
sta dalle amministrazioni pubbliche, soprattutto quelle locali, come un’im-
portante risposta per il miglioramento e il mantenimento della funzionalita
delle infrastrutture e dei servizi sul territorio. La scarsita delle risorse in
questi anni di crisi ha accentuato questa convinzione, che vede il PPP come
una delle strade percorribili per realizzare i progetti. Ma la qualita tecnica
di progetti e la conoscenza della materia da parte delle amministrazioni
rappresentano un freno rilevante al suo successo. Una delle funzioni del
PPP ¢ peraltro quella di svolgere un’azione di moltiplicatore delle risorse,
non solo quella di realizzare opere che altrimenti I'amministrazione non
riuscirebbe a realizzare per mancanza di risorse in conto capitale. Questo
secondo aspetto, il PPP come potenziale volano in grado di incrementare
le risorse investite in un determinato contesto territoriale, rappresentera
nei prossimi quattro o cinque anni un forte parametro competitivo.

In questo contesto si deve evidenziare anche la necessita di un conso-
lidamento e affinamento tecnico dei meccanismi, delle procedure e dei
comportamenti che determinano la realizzazione di qualita delle opere
pubbliche o di pubblica utilita e della gestione dei relativi servizi. | com-
mittenti delle operazioni di PPP in Italia sono molti, bastera ricordare che
il 73% dei comuni italiani, tra il 2002 e il 2019, ha attivato almeno una
procedura di PPP. Come € necessario tener presente che la domanda di
queste amministrazioni riguarda soprattutto opere che hanno un impatto
sul “funzionamento” del territorio in termini opere e di servizi e sulla ri-
qualificazione urbana, intesa nell’accezione pit ampia di opere che riqua-
lificano il territorio aumentando la dotazione di servizi alla popolazione:
impianti sportivi, centri commerciali, parcheggi, energia e illuminazione
pubblica. Rilevante risulta anche la quota delle opere volte a garantire
quelli che vengono comunemente definiti come servizi essenziali, innan-
zitutto le reti (idriche ed energetiche), ma anche i rifiuti e i servizi cimite-
riali, che costituiscono un altro ambito rilevante di domanda, ma anche
uno dei settori dove si registra una maggiore rapidita sia progettuale che
per i tempi di affidamento.
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Figura 7. Le sei criticita del PPP

Non corretta attribuzione
del rischio e debole
valutazione della

Debole capacita tecnica
delle amministrazioni

appaltanti .
#42 convenienza
Incertezza dei tempi Scarsa esperienza
nel processo decisionale PEPRTR nella definizione
AN S criticita L
Variabilita decisioni delle condizioni
pubbliche nel tempo contrattuali
Cultura imprenditoriale Carenze nel controllo
da appaltatore delle performance
e non da gestore di erogazione del servizio

Fonte: elaborazione Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Regionale Veneto del PPP
- IUAV/IR.IDE-Cresme Europa Servizi

Tra le diverse procedure un’attenzione particolare va riservata alla con-
cessione di costruzione e gestione, che costituisce lo strumento specifico,
quello su cui maggiormente si misura ancora il successo del nuovo mer-
cato, ma il mercato del PPP & fatto anche di concessioni di servizi e di una
ampia varieta di altre procedure. Nel PPP sono compresse una miriade di
piccole gare a cui si contrappongono alcune grandi opportunita soprat-
tutto nel settore delle reti e nelle infrastrutture autostradali. In sostanza il
mercato del PPP & oggi un mercato che ha sviluppato un vero e proprio
salto, una crescita importante negli anni 2000 in termini di domanda, ma
€ ancora un mercato che deve maturare e crescere sul piano della concre-
tezza realizzativa e che, soprattutto, ha bisogno di nuove competenze, di
formazione, di soggetti catalizzatori, di esperienze tipo e casi di successo,
di modelli standard.

Sulla base dell’esperienza emergono con chiarezza alcune criticita sulle
quali & necessario lavorare, per migliorare il quadro operativo del PPP:
* vi & una forte criticita tecnica nella formulazione delle proposte e dei
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bandi gara, nella costruzione dei progetti e nella gestione dei rapporti
complessi tra soggetti pubblici e soggetti privati: serve una nuova cul-
tura, serve un nuovo sforzo formativo, serve soprattutto un lavoro di
standardizzazione in grado di fornire modelli standardizzati da utilizzare
e seguire, servono tecnici formati nelle amministrazioni locali, o nuove
centrali di committenza in grado di affiancare la progettazione locale;
vi € una forte criticita che riguarda |'attribuzione del rischio imprendi-
toriale, vero nodo del PPP e soprattutto del project financing: I'equili-
brio, la misura per la definizione dell’interesse pubblico e dell'interes-
se privato, la reale capacita, da parte del soggetto privato, di assumere
il rischio dell’attivita avviata. Questo € un piano sul quale intervenire
in termini progettuali;

vi &, poi, una criticita che persiste e deriva dall'incertezza che i cam-
biamenti politici che si susseguono introducono nei comportamenti
delle amministrazioni e nei contratti. Il PPP non & un processo rapido e
spesso gli operatori privati si trovano di fronte a cambiamenti di rotta
dell’amministrazione che rendono incerto e particolarmente rischioso
il loro operare;

vi & una criticita che deriva dalla cultura imprenditoriale legata al mon-
do delle opere pubbliche e delle costruzioni: costruire e vendere, piu
che ideare e gestire, sono stati sino a ieri i core business delle imprese
del nostro Paese. Il PPP &€ un nuovo modo di stare sul mercato e di pro-
grammare le redditivita, un nuovo modo rispetto al quale I'impresa
deve crescere culturalmente e organizzativamente;

vi &€ una quinta criticita, forse la piu pesante oggi nel nostro Paese, &
quella della certezza dei tempi. Per un investitore ¢ vitale avere la certez-
za dei tempi di realizzazione del progetto nel quale intende investire. Il
percorso decisionale in ltalia oggi & farraginoso, complesso, e non tiene
conto della variabile tempo. Se non si incidera su questo punto un’am-
pia parte delle potenzialita del PPP in ltalia si continuera a perdere;

ma vi € anche la necessita che venga operata un‘importante azione di
controllo da parte della stazione appaltante sul fatto che il contratto
venga rispettato e che gli obiettivi dell’esternalizzazione vengano con-
seguiti. Altrimenti il senso del PPP si perde.
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Infine vi sono due ulteriori riflessioni che sembra utile fare:

* la nuova stagione che mette a disposizione importanti risorse per il
settore degli investimenti, sia a livello nazionale che a livello europeo,
evidenzia ancor piu il tema centrale della qualita dell’allocazione delle
risorse, ma anche della possibilita di pensare a queste risorse come a un
volano in grado di attivare risorse private. Una funzione di moltiplicatore
che & pero frutto di un disegno strategico, di un progetto di futuro che
interessa la citta e il territorio, che € in grado di individuare i sui punti de-
boli e approfitta della crisi e del cambiamento di politica economica eu-
ropea per avviare una nuova fase di crescita. E su un progetto di futuro
e su una visione integrata delle cose da fare che & possibile ridisegnare
il rapporto pubblico privato;

* lo scenario del nuovo modello di sviluppo sostenibile, le stesse chiare
indicazioni che vengono dall’'Europa, sono tutte orientate all'integrazio-
ne, e, per forza di cose, richiedono un approccio di Partenariato Pubblico
Privato. Cosi come € fatto di Partenariato Pubblico Privato il tema che
potrebbe sintetizzare il quadro complesso nel quale siamo inseriti, di-
venendo oggetto e risposta alle molte sfide che oggi vengono poste: la
rigenerazione urbana delle citta italiane.

5.8 PPP e rigenerazione urbana e territoriale

Che sia necessario intervenire nelle nostre citta, nei nostri comuni, in
termini di rigenerazione urbana e di investimenti, &€ noto, e i numeri che
riguardano le opere pubbliche sono i a dimostrare il crollo degli inve-
stimenti che si € registrato negli ultimi dieci anni. Un recente studio del
Cresme ha mostrato come gli investimenti medi annui in opere pubbli-
che dei comuni e delle province nel periodo 2010-2018 rispetto al periodo
2003-2009, si sono ridotti del 42,4%, passando da 14,4 miliardi di euro
annui a 8,3 miliardi (Tabella 5). Le nostre citta e i nostri territori hanno
vissuto una tale contrazione della spesa che non pud non misurarsi nel
drammatico peggioramento dello stato di manutenzione di edifici e in-
frastrutture pubblici e quindi nel peggioramento della qualita del fun-
zionamento delle nostre citta e del loro contributo alla produttivita, ma
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allo stesso tempo questa considerazione vale anche nel territorio diffuso,
fatto di piccoli centri e di obsolescenza crescente. Anche li risorse e spesa
si sono pesantemente ridotti. Allo stesso tempo quello che &€ mancato &
stata la costruzione di una visione del futuro. Le citta, i comuni, schiac-
ciati dalla crisi, minati nelle risorse, ridotti nel personale e in particolare
di quello tecnico, lavorando nell’emergenza e nelle restrizioni non hanno
sviluppato capacita progettuali e visioni strategiche del futuro.

Tabella 5. Riduzione investimenti in opere pubbliche 2010-2018

rispetto a periodo 2003-2008 (milioni di euro)

Variazioni media Perdita
Media annua | Media annua annua 2010-2018 accumulata
su 2003-2008 H
2003-2009 2010-2018 u 2010-2018
Valori o in valore
assoluti % assoluto
Totele opere 40.294 28281| -12.013|  -298|  -108.117
pubbliche
Comuni e Province 14.358 8.275 -6.083 -42,4 -54.744

Fonte: elaborazioni e stime Cresme/S|

Ora quella che abbiamo davanti & una nuova stagione, piu ricca di risorse,
ma con queste risorse & necessario sapere cosa fare. Quello che serve in
questo momento € innanzitutto un progetto strategico di futuro, costruito
attraverso un percorso di corresponsabilita tra i principali attori di un terri-
torio, che individui cosa & necessario fare e che sviluppi un nuovo model-
lo di “trasformazione urbana” in grado di utilizzare in forma integrata piu
fonti di risorse disponibili, in particolare studiando e proponendo veicoli
che consentano di utilizzare da un lato le varie tipologie di fondi europei,
dall’altro risorse pubbliche (nazionali, regionali, comunali) e private esi-
stenti e che normalmente non sono prese in considerazione in forma in-
tegrata come parte di progetti piu ampi. Rigenerazione urbana, recupero
edilizio, riqualificazione energetica e smart grid sono settori di intervento
in grado di sviluppare ampi benefici sulla qualita del vivere urbano, ma
sono anche i settori che maggiormente richiedono investimenti. Inoltre le
politiche di rigenerazione urbana piu avanzata non si limitano alla riqua-
lificazione fisica, anzi la priorita & la rigenerazione sociale e economica
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delle aree piu deboli. L'Europa, gia dalla stagione precedente dei FESR
2014-2020, con l'obiettivo di riduzione della CO2 o con la spinta alla co-
esione sociale, e con |'attenzione alla citta, a cui era riservata una quota
dei fondi strutturali, consentiva la possibilita di utilizzare i Fondi strutturali
integrati con altre tipologie di risorse. Anzi si faceva gia chiaro riferimento
alla possibilita di Interventi Territoriali Integrati plurifondo. Cosi dovra con
i nuovi FESR, cosi dovra essere con le risorse del Next Generation EU.

Si allarga in sostanza la possibilita di sviluppare progetti integrati pluri-
fondo “mediante iniziative di sviluppo locale di tipo partecipativo” al fine
di poter garantire un maggior impatto delle azioni di investimento. E in
questo contesto che si sviluppa da un lato la necessita di un “progetto
di futuro” che delinei cosa fare, dall’altro si apre una nuova stagione di
Partenariato Pubblico Privato e Locale.









6.1 Il Partenariato Pubblico Privato e il mercato delle OO.PP.

6.1.1 | bandi per OO.PP. e PPP: il trend 2002-2019

L'analisi del mercato delle opere pubbliche e del Partenariato Pubblico
Privato, che si basa sui dati relativi ai bandi e le aggiudicazioni di appalti
e concessioni per la realizzazione di opere pubbliche monitorati giornal-
mente da Cresme Europa Servizi e aggiornati al 31 ottobre 2020, eviden-
zia una forte crescita nel triennio 2017-2019, soprattutto dal lato degli
importi (Figura 1 e Figura 2).

Con I'emergenza Covid-19, in base ai primi risultati relativi al 2020, si
rileva la forte crescita degli importi degli appalti di lavori tradizionali e di
quelli di costruzione/manutenzione e gestione ma non per i PPP.
Complessivamente nel 2020 sono stati indetti 21.784 bandi di OO.PP. per
un valore di circa 45 miliardi che, rispetto ai valori del 2019, corrispondo-
no a un calo del 7,4% riguardo al numero (23.532 bandi) e una sostanziale
stabilita degli importi (45,1 miliardi; -0,2%). Si tratta di un risultato che da
un lato é fisiologico, considerando il valore record del 2019, dall’altro e
certamente condizionato dall’'emergenza Covid-19 che ha rallentato I"atti-
vita delle stazioni appaltanti soprattutto nel mese di aprile.
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Nel 2020 il mercato dei lavori tradizionali, a fronte di un calo del 7,4%
delle opportunita, registra un +36,3% degli importi in gara (si passa da
25,4 miliardi a 34,7miliardi) (Figura 1.b). In forte calo i PPP (-64,0% nel
2020) anche a causa dell’entrata in vigore del decreto semplificazioni che
sembra favorire il ricorso agli appalti tradizionali (Figura 2).

L'analisi della domanda espressa dalle stazioni appaltanti nazionali per
lavori e servizi da realizzare in Partenariato Pubblico e Privato per i 18
anni che vanno dal 2002 al 2019, conferma I'importanza del PPP per il
nostro Paese, nonostante la riduzione rilevata nel 2020.

Tra gennaio 2002 e dicembre 2019 sono 39mila i “procedimenti in corso”,
ovvero gare aggiudicate e gare in corso, e I'importo complessivo in gara
ammonta a circa 109miliardi di euro. Si passa da 330 bandi e un importo
di 1,3 miliardi del 2002 a 3.794 bandi e un importo di 17 miliardi nel 2019,
i valori piu alti dal 2002.
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Nel 2019 il mercato del PPP cresce:

- Crescono le opportunita: +0,2% (da 3.787 bandi a 3.794)

- Cresce il valore del mercato: +85% (da 9,2 miliardi a 17)

- Raddoppia la dimensione media dei contratti: +104% (da 3,6 milioni a 7,3)

La forte impennata degli importi registrata nel 2019 & condizionata anche
dalla presenza di sei maxi iniziative di importo unitario superiore a 500
milioni di euro, dell'importo complessivo di oltre 8 miliardi (il 18% dei
45 miliardi di valore complessivo dei PPP), nei settori acqua (3,7 miliardi
complessivi per la gestione del servizio idrico integrato nelle province
di Rimini e Reggio Emilia), strade (2,8 miliardi per la gestione di alcune
importanti tratte autostradali del nord quali A12 Sestri Levante-Livorno,
A11/A12 Viareggio-Lucca, A15 diramazione per La Spezia, A10 Savona-
Ventimiglia, A21 Torino-Alessandria-Piacenza, A5 Torino-lvrea-Quincinet-
to, Bretella di collegamento A4/A5 Ivrea-Santhia, la diramazione Torino-
Pinerolo e il Sistema Autostradale Tangenziale Torinese) e gas (servizio di
distribuzione del gas naturale nell’ambito territoriale Torino 1 e di Napoli 1).

Nel 2020 come anticipato il mercato del PPP rallenta: sono stati indetti
2.699 bandi per un valore di circa 6,1 miliardi, quantita in calo del 28,9%
riguardo al numero (3.794 bandi nel 2019) e del 64% riguardo all'importo
(17,0 miliardi).

Se da un lato il crollo registrato nel 2020 ¢ fisiologico, considerando il va-
lore record del 2019, dall’altro € certamente condizionato dall’emergenza
Covid-19, che ha rallentato I'attivita delle stazioni appaltanti, e dalle misu-
re di semplificazione e velocizzazione contenute nel decreto semplificazio-
ni che, come detto, sembrano favorire il ricorso agli appalti tradizionali.

Il rallentamento del PPP nel 2020 & confermato anche dal minor peso
sulle opere pubbliche. Si ritorna ai livelli del 2009. Riguardo al numero si
passa da quote medie del 17%, negli ultimi dieci anni, al 12,3%, nel 2020.
Riguardo all'importo si passa da quote medie del 26,7%, negli ultimi dieci
anni, con picchi del 41% nel 2016 e del 38% nel 2019, al 13,5% nel 2020.
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6.1.2 L'incidenza del PPP sulle opere pubbliche

L'incidenza del PPP sulle opere pubbliche, nel periodo 2002-2019, rappre-
senta il 9,6% per numero e il 21,8% per importo (Tabella 1).

Il peso del PPP € aumentato in modo abbastanza lineare tra il 2002 e il 2011: si
passa dall’1% del primo anno di rilevazione al 17% del 2011 in termini di nu-
mero di opportunita, e dal 5% al 31% in termini di importi in gara (Figura 3).

Nel biennio successivo si registra una ulteriore crescita di domanda a
cui fa perd riscontro un calo degli importi, conseguenza della difficile
situazione economica del Paese, che rende complicato il reperimento
di risorse finanziarie attraverso il credito anche alle aziende private. Nel
2014 I'incidenza del PPP si attesta a quota 17,4% in termini di numero di
opportunita (una quota importante e rispetto alle annualita precedenti
inferiore solo a quella rilevata nel 2012 e nel 2013) e dell’11,2% in termini
di valore (la quota pilu bassa dal 2005).

Nel 2015 si assiste a una ripartenza del mercato del PPP e I'incidenza di tale
mercato sulle opere pubbliche sale al 17,5% per numerosita e al 22,5% per
importo. Tali percentuali sono ancora piu alte nel 2016, soprattutto quella
dell'importo, che ¢é arrivato a rappresentare il 41% del mercato, una per-
centuale mai raggiunta prima. Dal 2017, con la forte crescita degli appalti
tradizionali di sola esecuzione, spinti dalle nuove disposizioni normative,
I'incidenza del PPP si riduce. Nel 2017 sono raggiunte percentuali simili al
2015: 17,4% il numero e 21,1% lI'importo. Nel 2018 I'incidenza in termini di
numero & del 16,2% e quella per importo del 28,7%. Nel 2019 si stabilizza
I'incidenza sul fronte del numero e sale al 37,7% quella dell'importo.

Nel 2020 I'incidenza del PPP sulle OO.PP. scende fino al 13,5% per quanto
riguarda gli importi e al 12,4% per la numerosita.
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Tabella 1. Mercato OO.PP,, bandi di gara pubblicati, per tipo di mercato,

somma e media annua 2002-2019 e 2015-2019

Mercato Numefo Importo bandi Numeu:o Importo bandi
bandi (MIn €) bandi (MIn €)

Somma 2002-2019 Media annua 2002-2019
PPP 39.175 108.994 2.176 6.055
Concessioni di lavori 6.529 51.936 363 2.885
Concessioni di servizi (a) 28.761 47.362 1.598 2.631
Altre gare PPP 3.885 9.696 216 539
Altri mercati (b) 369.426 391.998 20.524 21.778
TOTALE 408.601 500.992 22.700 27.833
Incidenza % PPP su OOPP 9,6% 21,8%

Somma 2015-2019 Media annua 2015-2019
PPP 17.107 45.670 3.421 9.134
Concessioni di lavori 1.701 10.611 340 2.122
Concessioni di servizi (a) 14.046 31.557 2.809 6.311
Altre gare PPP 1.360 3.502 272 700
Altri mercati (b) 83.507 103.687 4.639 5.760
TOTALE 100.614 149.356 20.123 29.871
Incidenza % PPP su OOPP 17,0% 30,6%

(a) Oltre alle concessioni di servizi sono compresi i contratti per servizi energetici che
prevedono I'esecuzione di lavori di efficientamento energetico finalizzati a generare ri-
sparmi di natura energetica e gestionale che saranno effettuati a titolo non oneroso per
I’Amministrazione con finanziamento da parte dell’Appaltatore.
(b) Sono compresi: appalti di sola esecuzione, appalti integrati, contraente generale e
appalti misti di lavori e servizi senza capitali privati.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Tabella 2. Mercato PPP, bandi di gara pubblicati e incidenza sulle 0O.PP,,

2002-2020
Anni Numero bandi | Importo bandi (MIn €) | Numero bandi | Importo bandi (Min €)
Bandi PPP % bandi PPP su OO.PP

2002 330 1.258 0,9% 5,3%
2003 515 3.768 1,5% 11,5%
2004 802 2.127 2,6% 6,6%
2005 960 5.434 3,2% 17,0%
2006 765 8.373 2,9% 28,2%
2007 948 4.789 3,7% 17,1%
2008 1.290 5.685 5,3% 18,5%
2009 1.853 4.825 10,0% 18,8%
2010 2.966 7.451 16,1% 27,0%
2011 2.761 8.231 16,6% 31,8%
2012 3.015 4.352 19,0% 22,9%
2013 2.838 4.026 20,2% 23,2%
2014 3.025 3.007 17,4% 11,2%
2015 3.251 6.432 17,5% 22,5%
2016 3.055 7.933 18,3% 40,8%
2017 3.220 5.128 17,4% 21,1%
2018 3.787 9.175 16,2% 28,7%
2019 3.794 17.001 16,1% 37,7%
2020 2.699 6.100 12,4% 13,5%

*Dato provvisorio

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2020

6.1.3 | committenti

L'analisi dei bandi del periodo 2002-2019, articolati per gruppi di stazioni
appaltanti, evidenzia I'importanza della domanda espressa dai comuni sia
nell’ambito dell’intero mercato delle opere pubbliche e ancor piu nel PPP.
Nell'intero periodo in osservazione, ai comuni spettano quote medie del
58% per numero di bandi e del 25% per importo rispetto al mercato com-
plessivo delle opere pubbliche e dell’81% per numero e del 38% per im-
porto rispetto ai PPP (Tabella 3 e 4). Tali quote sono confermate nel quin-
quennio 2015-2019.

Tra gli altri committenti di opere pubbliche e di PPP, dal lato degli importi
in gara, si distinguono le aziende speciali, con quote del 12% per le opere
pubbliche (Tabella 3) e del 15% per i PPP (Tabella 4) per affidamenti di
lavori e servizi nei settori acqua, energia, rifiuti e trasporti.
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Tabella 3. Mercato OO.PP, bandi di gara pubblicati per tipologia

di committente 2002-2019 e 2015-2019

Committente Numel:o Importo bandi Numel:o Importo bandi
bandi (Min €) bandi (Min €)
Somma 2002-2019 Somma 2015-2019
Comuni 237.696 127.352 60.526 34.620
comunita montane 6.514 2.825 1.688 782
Province 38.002 25.027 7.081 5.028
Regioni 6.204 19.027 1.772 3.299
Aziende speciali 25.786 57.871 7.821 19.496
Sanita pubblica 14.293 32.088 3.575 8.389
Altri enti territoriali 32.446 60.838 7.827 16.720
Altro (a) 47.660 175.964 10.324 61.023
TOTALE 408.601 500.992 100.614 149.356
Media annua 2002-2019 Media annua 2015-2019

Comuni 13.205 7.075 12.105 6.924
Comunta mortare
Province 2111 1.390 1.416 1.006
Regioni 345 1.057 354 660
Aziende speciali 1.433 3.215 1.564 3.899
Sanita pubblica 794 1.783 715 1.678
Altri enti territoriali 1.803 3.380 1.565 3.344
Altro (a) 2.648 9.776 2.065 12.205
TOTALE 22.700 27.833 20.123 29.871

Composizione % 2002-2019 | Composizione % 2015-2019
Comuni 58,2% 25,4% 60,2% 23,2%
Comuna mortare
Province 9,3% 5,0% 7.0% 3,4%
Regioni 1,5% 3,8% 1,8% 2,2%
Aziende speciali 6,3% 11,6% 7,8% 13,1%
Sanita pubblica 3,5% 6,4% 3,6% 5,6%
Altri enti territoriali 7,9% 12,1% 7.8% 11,2%
Altro (a) 11,7% 35,1% 10,3% 40,9%
TOTALE 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

(a) Altro: committenti non rientranti tra le altre categorie.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Tabella 4. Mercato PPP, bandi di gara pubblicati per tipologia

di committente 2002-2019 e 2015-2019

Committente Numel:o Importo bandi Numer_‘o Importo bandi
bandi (Min €) bandi (Min €)
Somma 2002-2019 Somma 2015-2019
Comuni 31.759 41.782 13.723 18.014
Comunia mortane
Province 1.016 2.880 378 1.469
Regioni 614 5.498 402 769
Aziende speciali 923 15.970 371 7.066
Sanita pubblica 1.011 8.747 418 4.186
Altri enti territoriali 2.130 12.654 925 5.132
Altro (a) 1.260 20.760 691 8.670
TOTALE 39.175 108.994 17.107 45.670
Media annua 2002-2019 Media annua 2015-2019

Comuni 1.764 2.321 2.745 3.603
& union dey comuni 26 39 40 73
Province 56 160 76 294
Regioni 34 305 80 154
Aziende speciali 51 887 74 1.413
Sanita pubblica 56 486 84 837
Altri enti territoriali 118 703 185 1.026
Altro (a) 70 1.153 138 1.734
TOTALE 2.176 6.055 3.421 9.134

Composizione % 2002-2019 | Composizione % 2015-2019
Comuni 81,1% 38,3% 80,2% 39,4%
Comuni montene
Province 2,6% 2,6% 2,2% 3,.2%
Regioni 1,6% 5,0% 2,3% 1,7%
Aziende speciali 2,4% 14,7% 2,2% 15,5%
Sanita pubblica 2,6% 8,0% 2,4% 9,2%
Altri enti territoriali 5,4% 11,6% 5,4% 11,2%
Altro (a) 3.2% 19,0% 4,0% 19,0%
TOTALE 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

(a) Altro: committenti non rientranti tra le altre categorie.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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6.1.4 | settori di intervento

Osservando le classifiche dei contratti di PPP banditi in Italia nell’ultimo

quinquennio per servizio prevalente (Tabella 5), da una nuova classifica-

zione dei contratti di PPP introdotta dall’Osservatorio nel 2019 (Si veda la

tabella A6 in Appendice), si rileva:

- la prima posizione dei servizi di gestione degli impianti sportivi riguar-
do al numero;

- la prime tre posizioni dei servizi energetici riguardo all'importo.

Tra il 2015 e il 2019 si rilevano 4.050 bandi per la gestione degli impianti
sportivi (il 24% della domanda complessiva di PPP) e I'importo in gara
ammonta a circa 2 miliardi euro (il 4%). Tali quantita corrispondono a
valori medi annui di 810 bandi e 405 milioni, ambedue in forte crescita ri-
spetto ai valori medi dei tredici anni precedenti (352 bandi e 147 milioni).
| comuni sono i committenti di oltre il 90% dei bandi per la gestione degli
impianti sportivi e dei relativi importi.

Al primo posto della classifica economica si posizionano i servizi di distri-
buzione del gas, con 6,627 miliardi pari al 14,5% del valore del mercato.
Anche in questo ambito sono protagonisti i comuni con circa 5 miliardi
pari al 75% del mercato di riferimento. Secondo posto per i servizi di faci-
lity management agli edifici, compreso il servizio energia, con 6,557 miliardi
pari al 14,4% del mercato. In questo ambito sono protagonisti regioni, enti
della sanita, aziende ed enti per I'edilizia residenziale pubblica con circa 4,3
miliardi (il 64% del mercato di riferimento). Terzo posto per la gestione, ma-
nutenzione e riqualificazione degli impianti di pubblica illuminazione con
6,112 miliardi, pari al 13,4% del valore del mercato. Il 51% dell’'ammontare
in gara riguarda bandi con committenti i comuni (3,1 miliardi). Un altro 35%
(2,1 miliardi) spetta all'iniziativa Consip (Id 1879) relativa all’affidamento
di 30 lotti geografici mediante accordi quadro, ai sensi dell’art. 54, comma
4, lett. b), del d. Igs. 50/2016, aventi ad oggetto la stipula di concessioni
per la gestione, conduzione, manutenzione e |'efficientamento energetico
degli impianti di illuminazione pubblica di proprieta degli enti locali, cosi
come identificati dall’art. 2 comma 1 del d. Igs. n. 267 del 18 agosto 2000.
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Tabella 5. Mercato PPP, bandi di gara pubblicati per tipo di servizio

gestito, somma e media annua 2002-2019 e 2015-2019

Tipo di servizio gestito Nume[o Importo bandi Numel:o Importo bandi
bandi (Min €) bandi (Min €)
Somma 2002-2019 Somma 2015-2019
Distribuzione gas 899 10.991 131 6.627
Manutenzione edifici e servizio energia 1.479 14.364 842 6.557
Illuminazione pubblica 1.252 7.915 851 6.112
Infrastrutture e servizi per la mobilita (a) 3.826 29.912 1.627 4.851
Assistenza socio-assistenziale 1.102 5.243 505 3.473
Rifiuti e igiene urbana 321 7.131 110 2.638
Ristorazione 4.606 3.444 2.274 2.149
Sport 8.623 3.929 4.050 2.024
Servizi cimiteriali 1.474 2.729 508 901
Attivita commerciali e per il turismo 3.204 1.510 1.670 874
Pubblicita e pubbliche affissioni 3.745 1.487 1.375 615
Asili nido 963 987 484 533
Beni e attivita culturali 2.026 819 1.116 411
Generazione/distribuzione energia 2.346 3.632 233 366
Verde pubblico e arredo urbano 2.154 238 939 128
Altro (b) 1.154 14.664 391 7.412
TOTALE 39.174 108.994 [ 17.106 45.670
Media annua 2002-2019 | Media annua 2015-2019
Distribuzione gas 50 611 26 1.325
Manutenzione edifici e servizio energia 82 798 168 1.311
Illuminazione pubblica 70 440 170 1.222
Infrastrutture e servizi per la mobilita (a) 213 1.662 325 970
Assistenza socio-assistenziale 61 291 101 695
Rifiuti e igiene urbana 18 396 22 528
Ristorazione 256 191 455 430
Sport 479 218 810 405
Servizi cimiteriali 82 152 102 180
Attivita commerciali e per il turismo 178 84 334 175
Pubblicita e pubbliche affissioni 208 83 275 123
Asili nido 54 55 97 107
Beni e attivita culturali 113 46 223 82
Generazione/distribuzione energia 130 202 47 73
Verde pubblico e arredo urbano 120 13 188 26
Altro (b) 64 815 78 1.482
TOTALE 2.176 6.055 3.421 9.134

(a) Sono compresi i servizi di manutenzione e gestione di: strade e autostrade; metro-
politane, ferrovie regionali e altre infrastrutture per il trasporto pubblico locale; aero-
porti, porti e interporti; parcheggi e autostazioni.

(b) altri servizi quali: manutenzione e gestione del territorio; bonifiche ambientali; ma-
nutenzione e gestione di reti e impianti idrici; manutenzione e gestione di reti e
impianti di telecomunicazione e videosorveglianza.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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6.1.5 Le procedure

Le tipologie contrattuali a cui fanno ricorso le amministrazioni pubbliche
per I'affidamento di operazioni di PPP sono riunite in tre gruppi principali
(sulla base della metodologia adottata dall’Osservatorio): concessioni di
lavori pubblici, concessioni di servizi e altri contratti per servizi energetici
e altri contratti di PPP (una molteplicita di forme contrattuali che vanno
dal contratto di sponsorizzazione, alla locazione finanziaria di opere pub-
bliche o di pubblica utilita, al contratto di disponibilita, alla societa mista,
nonché ai contratti collegati ai programmi di riqualificazione urbana) (Si
veda la tabella A5 dell’Appendice per il dettaglio).

Nell'intero periodo in esame, la domanda di concessioni di servizi e al-
tri contratti per servizi energetici, che riguarda maggiormente interventi
di importo contenuto (I'importo medio per gara € di circa 2,6 milioni di
euro), & rappresentata da 28.761 bandi e un importo di circa 47 miliardi
di euro (Tabella 6). Si tratta di quote del 73% della domanda di PPP per
numerosita e del 43% per valore del mercato (Figura 4 e 5).

Le concessioni di lavori pubblici, scelte dalle amministrazioni pubbliche
per affidare opere di importo rilevante (I'importo medio per bando & di
circa 12 milioni di euro), con 6.529 bandi e un importo di circa 52 miliardi,
rappresentano quote del 17% della domanda e del 48% del valore del
mercato del PPP.

Gli altri contratti di PPP", con 3.885 gare e un importo di circa 10 miliardi,
rappresentano quote del 10% per numerosita e del 9% per importo. In
questo ambito si distinguono le sponsorizzazioni per numero, con 1.863
bandi pari al 48% del mercato degli altri contratti, e le societa miste per
importo, con oltre 6 miliardi, pari al 63,5% del mercato di riferimento.

1 Le altre gare di PPP includono: la locazione finanziaria di opere pubbliche, il contratto di
disponibilita, la sponsorizzazione, la societa mista, la societa di trasformazione urbana, le
opere a scomputo, i programmi di riqualificazione urbana, gli interventi di sussidiarieta
orizzontale, il baratto amministrativo, la cessione di immobili in cambio di opere e altre
iniziative di PPP non riconducibili a una delle tipologie sopra definite.
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Passando ai risultati dell’ultimo quinquennio, si individuano 14.046 con-
cessioni di servizi e altri contratti per servizi energetici dell'importo di
31,6 miliardi. Tali quantita corrispondono a valori medi annui di 2.809
bandi e 6,3 miliardi, ambedue in forte crescita rispetto ai valori medi dei
tredici anni precedenti (1.132 bandi e 1,2 miliardi).

Figura 4. Mercato PPP, numero bandi di gara pubblicati per tipo

contratto, 2002-2019 e 2015-2019

2002-2019
Altre gare PPP 10% Concessioni di lavori 17%

Concessioni di servizi (a) 73%

2015-2019

Altre gare PPP 8% Concessioni di lavori 10%

Concessioni di servizi (a) 82%

a) Oltre alle concessioni di servizi sono compresi i contratti per servizi energetici che
prevedono l'esecuzione di lavori di efficientamento energetico finalizzati a generare
risparmi di natura energetica e gestionale che saranno effettuati a titolo non oneroso per
I'Amministrazione con finanziamento da parte dell'Appaltatore.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Figura 5. Mercato PPP, importo bandi di gara pubblicati per tipo

contratto, 2002-2019 e 2015-2019

2002-2019

Altre gare PPP 9% Concessioni di lavori 48%

Concessioni di servizi (a) 43%

2015-2019

Concessioni di lavori 23%

Altre gare PPP 8%

Concessioni di servizi (a) 69%

a) Oltre alle concessioni di servizi sono compresi i contratti per servizi energetici che
prevedono |'esecuzione di lavori di efficientamento energetico finalizzati a generare
risparmi di natura energetica e gestionale che saranno effettuati a titolo non oneroso per

I'Amministrazione con finanziamento da parte dell'Appaltatore.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Tra il 2015 e il 2019 sono censiti 1.701 bandi per I'affidamento di conces-
sioni di lavori, di cui fanno parte le concessioni di lavori con finanza di
progetto ai sensi dell’art. 183 del d.lgs. 50/2016, le altre concessioni di la-
vori e le concessioni di valorizzazione?, dell'importo complessivo di circa
11 miliardi. | valori medi annui sono pari a 340 bandi e 2,1 miliardi, quan-
tita entrambe in calo rispetto ai valori medi dei tredici anni precedenti
(371 bandi e 3,2 miliardi). Infine le altre forme di PPP sono rappresentate
da 1.360 bandi dell'importo di 3,5 miliardi. | valori medi annui sono pari a
272 bandi (194 nel periodo 2002-2014) e 700 milioni (476 milioni).

Tabella 6. Mercato PPP, bandi di gara pubblicati, per tipo di contratto,

somma e media annua 2002-2019 e 2015-2019

Tiee € cam Numelro Importo bandi Numel_'o Importo bandi
bandi (MIn €) bandi (MIn €)
Somma 2002-2019 Media annua 2002-2019
Concessioni di lavori 6.529 51.936 363 2.885
Concessioni di servizi (a) 28.761 47.362 1.598 2.631
Altre gare PPP 3.885 9.696 216 539
TOTALE 39.175 108.994 2.176 6.055
Somma 2015-2019 Media annua 2015-2019
Concessioni di lavori 1.701 10.611 340 2.122
Concessioni di servizi (a) 14.046 31.557 2.809 6.311
Altre gare PPP 1.360 3.502 272 700
TOTALE 17.107 45.670 3.421 9.134

(a) Oltre alle concessioni di servizi sono compresi i contratti per servizi energetici che
prevedono |'esecuzione di lavori di efficientamento energetico finalizzati a generare ri-
sparmi di natura energetica e gestionale che saranno effettuati a titolo non oneroso per
I’Amministrazione con finanziamento da parte dell’Appaltatore.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019

2 Le concessioni di valorizzazione sono uno strumento di Partenariato Pubblico Privato che
consente di sviluppare e valorizzare il patrimonio immobiliare pubblico, attraverso I’asse-
gnazione a primari operatori privati del diritto di utilizzare gli immobili a fini economici per
un periodo determinato di tempo, a fronte della loro riqualificazione, riconversione funzio-
nale e manutenzione ordinaria e straordinaria.
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La finanza di progetto

Nell'intero periodo in osservazione i bandi aventi ad oggetto |'affidamen-
to di lavori e servizi con la disciplina della finanza di progetto rappresen-
tano il 31% del valore dell’'intero mercato del PPP concentrato nel 6%
delle iniziative.

Tra il 2002 e il 2019 sono stati censiti 2.388 bandi di PPP con finanza di
progetto e 'ammontare complessivo degli importi messi in gara si atte-
sta a circa 33,7 miliardi (Tabella 7). Si € passati da 65 procedure dell'im-
porto di 635 milioni di euro, nel 2002, a 308 procedure dell'importo di
oltre 2,5 miliardi di euro, nel 2019 (Figura 6).

Con riguardo all’ultimo quinquennio si contano 1.086 bandi dell'importo
complessivo di 9,5 miliardi. | principali committenti sono i comuni ai quali
spetta il 91% dei bandi (983) e il 58% degli importi (5,5 miliardi)®.

Dall’articolazione dei bandi di finanza di progetto attivati nell’ultimo quin-
quennio per tipo di contratto emerge la rilevanza della finanza di progetto
nei contratti di servizi riguardo agli importi in gara (Figura 8).

Tra il 2015 e il 2019 sono state censite 461 concessioni di servizi con finan-
za di progetto (42%) dell'importo di 5,8 miliardi (61%) e I'importo medio
per procedura & di circa 13 milioni.

Le concessioni di lavori con finanza di progetto sono piu numerose, 625
bandi (58%) ma di minore importo, 3,7 miliardi (39%) e I'importo medio
per procedura & di circa 6 milioni (la meta di quello delle concessioni di
servizi).

3 Si veda il paragrafo 6.2.5.
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Figura 7. Mercato finanza di progetto, numero bandi di gara pubblicati

per tipo contratto, 2002-2019 e 2015-2019

2002-2019

Concessioni di servizi 20%

Concessioni di lavori 80%

2015-2019

Concessioni di servizi 42%

Concessioni di lavori 58%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Figura 8. Mercato finanza di progetto, importo bandi di gara pubblicati

per tipo contratto, 2002-2019 e 2015-2019

2002-2019

Concessioni di servizi 18%

Concessioni di lavori 82%

2015-2019

Concessioni di lavori 39%

Concessioni di servizi 61%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Tabella 7. Mercato finanza di progetto, bandi di gara pubblicati per tipo

contratto, somma e media annua 2002-2019 e 2015-2019

o AH G Numel:o Importo bandi Numel:o Importo bandi
bandi (MIn €) bandi (MIn €)
Somma 2002-2019 Media annua 2002-2019
Concessioni di lavori 1.903 27.677 106 1.538
Concessioni di servizi 485 5.986 27 333
TOTALE 2.388 33.663 133 1.870
Somma 2015-2019 Media annua 2015-2019
Concessioni di lavori 625 3.693 125 739
Concessioni di servizi 461 5.825 92 1.165
TOTALE 1.086 9.518 217 1.904

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019

6.2 Il PPP e i comuni committenti
6.2.1 | bandi dei comuni per OO.PP. e PPP: il trend 2002-2020

Analizzando i bandi di gara pubblicati dai comuni per la realizzazione di
opere pubbliche nel periodo 2002-2020, riguardo al numero si osserva
una caduta dal 2002 al 2013 (Figura 9) e poi la ripresa dal 2014 e fino al
2018, con la sola eccezione del 2016 (anno condizionato dall’entrata in
vigore del nuovo Codice dei contratti). Nel biennio 2019-2020 si assiste
ad un leggero calo del numero.

Riguardo agli importi in gara si osserva un rallentamento nel triennio
2007-2009, dopo un quinquennio di crescita. Nel biennio 2010-2011 il
mercato cresce ma nel biennio successivo (2012-2013) si rileva una pe-
sante caduta, con valori medi annui di circa 4 miliardi, i piu bassi degli
anni 2000. Anche riguardo agli importi, con il 2014 ha inizio un nuovo
ciclo di crescita e nel 2019 é raggiunto un importo di 9,1 miliardi che, dal
2002, & superato solo dal valore record del 2006 pari a 10,2 miliardi.

| primi dati del 2020 riportano il valore dei bandi a 7,4 miliardi.
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Riguardo al dinamismo dei comuni negli ultimi 5 anni un ruolo importan-
te spetta ai bandi di PPP. Su un totale di 60.526 bandi di gara per OO.PP.
complessivamente pubblicati nel periodo 2015-2019, 13.723 (il 22,7%)
sono costituiti da bandi di PPP (Tabella 8).

Sul versante degli importi I'incidenza percentuale di PPP sulle OO.PP. rag-
giunge il 52%: cid significa che piu della meta delle OO.PP. dei comuni
prevede una forma di partenariato con il privato. Si tratta di 18 miliardi di
euro su un ammontare complessivo di 34,6 miliardi di euro.

Tabella 8. Mercato OO.PP. dei comuni, bandi di gara pubblicati per tipo

di mercato, somma e media annua 2002-2019 e 2015-2019

Mercato Numel:o Im_porto Numeto Im_porto
bandi bandi (MiIn €) bandi bandi (MiIn €)

Somma 2002-2019 Media annua 2002-2019
PPP 31.759 41.782 1.764 2.321
Concessioni di lavori 5.230 16.688 291 927
Concessioni di servizi (a) 23.710 22.952 1.317 1.275
Altre gare PPP 2.819 2.142 157 119
Altri mercati (b) 205.937 85.570 11.441 4.754
TOTALE 237.696 127.352 13.205 7.075
Incidenza % PPP su OOPP 13,4% 32,8%

Somma 2015-2019 Media annua 2015-2019
PPP 13.723 18.014 2.745 3.603
Concessioni di lavori 1.242 2.903 248 581
Concessioni di servizi (a) 11.500 14.489 2.300 2.898
Altre gare PPP 981 623 196 125
Altri mercati (b) 46.803 16.605 2.600 923
TOTALE 60.526 34.620 12.105 6.924
Incidenza % PPP su OOPP 22,7% 52,0%

(a) Oltre alle concessioni di servizi sono compresi i contratti per servizi energetici che
prevedono |'esecuzione di lavori di efficientamento energetico finalizzati a generare ri-
sparmi di natura energetica e gestionale che saranno effettuati a titolo non oneroso per
I’Amministrazione con finanziamento da parte dell’Appaltatore.

(b) Sono compresi: appalti di sola esecuzione, appalti integrati, contraente generale e
appalti misti di lavori e servizi senza capitali privati.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Dall’analisi delle dinamiche annuali dei bandi di PPP dei comuni nel pe-
riodo 2002-2020 si evince la forte crescita della domanda dal 2002 al 2010
(Figura 10), si passa da 263 bandia 2.477. Tra il 2011 e il 2017 la domanda
dei comuni si stabilizza sui livelli raggiunti nel 2010 (2.432 il numero me-
dio annuo di bandi pubblicati) mentre nel biennio 2018-2019 la domanda
riprende a crescere con un numero medio annuo di oltre 3.000 bandi.

Nel 2020 si torna a poco piu di 2.000 bandi.

Dal punto di vista degli importi si osservano dinamiche meno lineari ma
e innegabile il cambio di passo nel quinquennio 2015-2019.

Tra il 2015 e il 2019, infatti, si rilevano valori annui superiori a 3 miliardi
(negli anni precedenti tale valore & superato solo nel 2006, anno di spesa
record per i comuni) e nel 2019 é raggiunto il valore record degli anni 2000
con circa 4,8 miliardi. Nel 2020 il PPP registra una forte contrazione che
interessa tutte le stazioni appaltanti, compresi i comuni (-31% dal lato de-
gli importi) che restano comunque in linea con gli importi del 2015-2018.

Il trend delle aggiudicazioni, in crescita nel periodo 2015-2018, mostra una
leggera flessione nel 2019, anche se & da tenere presente che i dati conti-
nuano ad essere condizionati dalla ridotta pubblicita dell’esito della gara
e dai lunghi tempi di aggiudicazione che, mediamente, vanno dai 4 mesi,
dei contratti di importo inferiore a 5 milioni di euro, agli otto mesi, dei
contratti piu grandi (Figura 11).

Per quanto riguarda i comuni italiani committenti di bandi PPP: nel 2002
rappresentavano appena il 3%; nel 2010 sono arrivati a rappresentare il
20% e nel 2019 il 24% (Figura 12). Il risultato € che nell’intero periodo in
esame il 73% dei comuni italiani ha sperimentato almeno una volta il PPP.
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Figura 12. Mercato PPP dei comuni, percentuale di comuni italiani

committenti di bandi di gara, 2002-2019
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019

6.2.2 L'incidenza del PPP sulle opere pubbliche

L'analisi annuale fa emergere una prima fase di avvio e sperimentazione
delle diverse procedure di PPP tra il 2002 e il 2009 (Figura 13). Una se-
conda fase di crescita e affermazione, tra il 2010 e il 2013, anni in cui il
mercato del PPP & arrivato a rappresentare quote medie annue del mer-
cato delle opere pubbliche del 25% per numero e del 40% per importo.
Una terza fase che prende avvio nel 2014 (I'anno della ripresa delle opere
pubbliche dei comuni) con una stabilizzazione dell’incidenza del PPP sul-
le opere pubbliche su quote del 23% riguardo al numero di opportunita
a fronte di una maggiore incidenza degli importi che appare sempre piu
condizionata dalla presenza di grandi progetti.

| primi dati del 2020 evidenziano un’incidenza del PPP piu bassa del 2019
sia per il numero (18,1%) che per I'importo (44,4%).
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Tabella 9. Mercato PPP dei comuni, bandi di gara pubblicati e incidenza

sulle O0.PP,, 2002-2019

Anni Numero bandi | Importo bandi (Min €)| Numero bandi | Importo bandi (Min €)

Bandi PPP % bandi PPP su OO.PP
2002 263 574 1,3% 8,4%
2003 408 1.220 2,1% 14,5%
2004 663 898 3,8% 10,9%
2005 831 1.763 4,9% 19,4%
2006 624 3.5653 3,9% 34,8%
2007 758 1.380 5,3% 17,8%
2008 1.022 1.584 7,4% 21,2%
2009 1.554 1.539 14,9% 26,3%
2010 2.477 2.313 23,1% 34,5%
2011 2.298 4.134 24,0% 54,4%
2012 2.557 1.443 26,5% 34,4%
2013 2.323 1.479 27,9% 35,0%
2014 2.258 1.887 22,1% 30,8%
2015 2.585 3.801 22,4% 48,6%
2016 2.413 3.262 23,7% 61,9%
2017 2.5687 3.137 23,6% 54,2%
2018 3.040 3.061 21,6% 46,1%
2019 3.098 4.754 22,5% 52,2%
2020* 2.187 3.278 18,1% 44,4%
*Dato provvisorio

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2020

6.2.3 Un’analisi territoriale e per ampiezza demografica comunale

Scopo di questo paragrafo & mettere in luce la distribuzione territoriale del-
le iniziative di PPP per comprendere quali siano le aree del nostro Paese
piu coinvolte da tali tipologie contrattuali. La Tavola 1 fornisce una prima
evidenza, a livello territoriale, di tali informazioni, mettendo in luce i comuni
che dal 2002 al 2019 hanno attivato almeno una volta una procedura di PPP.

La gradazione cromatica distingue i comuni in base al numero di bandi.
Quello che emerge dalla mappa & come nel nostro Paese il ricorso al PPP
sia diffuso e non circoscritto ad una specifica area, con delle aree ad alta
densita come la Puglia e la Toscana.
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Tavola 1. | comuni coinvolti almeno una volta come committenti
di bandi PPP nel periodo 2002-2019

Comuni committenti di bandi PPP
2002-2019

Meno di 5 bandi
M 5 bandi e oltre

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019

183



| comuni e il Partenariato Pubblico Privato

I 94% dei comuni della Toscana e il 93% dei comuni della Puglia, infatti,
ha sperimentato nel periodo 2002-2019 almeno una iniziativa di parte-
nariato, contro una media nazionale del 73% (Figura 14). Tra le regioni
dove i comuni presentano un maggiore ricorso ai PPP si segnalano anche
I'Emilia-Romagna (in cui '88% dei comuni & stato coinvolto, almeno una
volta, in iniziative di PPP), I'Umbria (I'87%), la Campania (84%), il Veneto
(83%) e la Sicilia (81%). Fanalino di coda i comuni del Trentino-Alto Adi-
ge: solo il 47% di loro ha sperimentato almeno una procedura di PPP.

Figura 14. Mercato PPP dei comuni, percentuale di comuni italiani

committenti di bandi di gara per regione, 2002-2019

Toscana 94%
Puglia 93%
Emilia-Romagna 88%
Umbria 87%
Campania 84%
Veneto 83%
Sicilia 81%
Sardegna 78%
Marche 77%
Basilicata 76%
Lombardia 75%
ITALIA 73%
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Abruzzo
Friuli-Venezia Giulia
Lazio

Calabria

Valle d’Aosta

Molise

71%
71%
69%
68%
68%
66%

Liguria 60%
Piemonte 53%

Trentino-Alto Adige 47%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Analizzando il posizionamento dei comuni rispetto alla media nazionale
del 73% ¢ possibile osservare come, valori inferiori alla media si rilevano
per le amministrazioni comunali di cinque regioni del Nord Italia (Friuli-
Venezia Giulia, Valle d’Aosta, Liguria, Piemonte e Trentino-Alto Adige), di
una regione del Centro (Lazio) e di tre regioni del Sud (Abruzzo, Calabria e
Molise). Al contrario tra le regioni che fanno registrare, a livello comunale,
dati piu elevati rispetto alla media nazionale si contano tre regioni dell’lta-
lia centrale (Toscana, Umbria e Marche), tre del Sud (Puglia, Campania e
Basilicata), le due Isole maggiori, Sicilia e Sardegna, e le tre regioni resi-
due del Nord (Emilia-Romagna, Veneto e Lombardia). Quello che emerge,
sin da queste prime analisi, &€ che il PPP rappresenta un elemento costan-
te, a livello nazionale, nelle policy finanziarie e infrastrutturali dei comuni.

Tabella 10. | comuni coinvolti almeno una volta come committenti

di bandi PPP nel periodo 2002-2019, per regione

Numero Numero | Percentuale | Numero Numero
Regione totale comuni comuni bandi bandi PPP

comuni PPP PPP PPP per comune
Piemonte 1.181 625 53% 2.660 4,3
Valle d'Aosta 74 50 68% 163 3,3
Lombardia 1.506 1.125 75% 5.667 5,0
Liguria 234 140 60% 976 7,0
Trentino-Alto Adige 282 132 47% 351 2,7
Veneto 563 470 83% 2.372 5,0
Friuli-Venezia Giulia 215 152 71% 666 4,4
Emilia-Romagna 328 288 88% 2.356 8,2
Toscana 273 257 94% 2.698 10,5
Umbria 92 80 87% 658 8,2
Marche 227 174 77% 1.159 6,7
Lazio 378 261 69% 1.329 5,1
Abruzzo 305 218 71% 1.124 5,2
Molise 136 90 66% 297 3,3
Campania 550 460 84% 2.642 5,7
Puglia 257 240 93% 1.955 8,1
Basilicata 131 100 76% 449 4,5
Calabria 404 276 68% 1.194 4,3
Sicilia 390 314 81% 1.632 5,2
Sardegna 377 293 78% 1.411 4,8
ITALIA 7.903 5.745 73% 31.759 5,5

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Dalla Figura 15 emerge come quasi tutti i comuni con piu di 10.000 resi-
denti hanno attivato almeno una volta una procedura di PPP nel periodo in
osservazione. Nelle classi demografiche piu piccole il dato si contrae fino
ai comuni con popolazione inferiore a 2.000 residenti, in cui poco piu della
meta dei comuni (il 51%) ha attivato almeno un PPP tra il 2002 e il 2019.

Figura 15. Mercato PPP dei comuni, percentuale di comuni italiani

committenti di bandi di gara per classe demografica, 2002-2019

949% 99% 100% 100% 100%
o

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

0-1.999 2.000- 5.000-  10.000- 20.000- 60.000- >=250.000 Media
4.999 9.999 19.999 59.999 249.999 Italia

Importo e Numero

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019

Come e ragionevole aspettarsi, le citta con oltre 250mila residenti si im-
pongono nel mercato complessivo dei PPP rispetto ai comuni delle al-
tre classi demografiche. Per quanto concerne gli importi complessivi dei
bandi messi a gara nei 18 anni considerati, il 27% fa capo a queste realta
amministrative nonostante solo il 5% dei bandi veda un comune di tali
dimensioni come committente (Tabella 11). Fanno riferimento a queste
citta i 7 bandi di importo unitario superiore a 500 milioni di euro (big
deal) del valore complessivo di 7,1 miliardi di euro. Le amministrazioni
comunali piu dinamiche, in termini di numero di bandi pubblicati, hanno
un numero di abitanti compreso tra i 5.000 e i 59.999 abitanti (tra il 18 e il
19% in media per classe).
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Tabella 11. | comuni coinvolti almeno una volta come committenti

di bandi PPP nel periodo 2002-2019, per classe demografica

Numero bandi Importo bandi
aZ::)?l:iti Percentuali a::(l)?;iti Percentuali
Fino a 1.999 abitanti 3.709 12% 2.035 5%
Da 2.000 a 4.999 abitanti 5.055 16% 2.963 7%
Da 5.000 a 9.999 abitanti 5.959 19% 4.244 10%
Da 10.000 a 19.999 abitanti 5.773 18% 6.359 15%
Da 20.000 a 59.999 6.073 19% 8.626 21%
Da 60.000 a 249.999 3.5692 1% 6.369 15%
>=250.000 abitanti 1.598 5% 11.187 27%
TOTALE 31.759 100% 41.782 100%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019

I 18% dei bandi coinvolge le amministrazioni comunali della Lombardia,
a cui corrisponde il 25% degli importi complessivi messi a gara (Tabella
12). Da tenere conto che circa 3,6 miliardi di tali importi sono costituiti da
3 operazioni big deal. Anche il dato dei bandi dei comuni della Campania,
che rappresentano I'11% del totale degli importi, risulta influenzato da 1
big deal nel settore energia (il servizio di distribuzione del gas naturale
nell’ambito territoriale di Napoli 1 - Citta di Napoli e Impianto Costiero)
dell'importo di 652 milioni di euro. Quote dell’8% degli importi spettano
invece ai comuni di Piemonte, Veneto e Lazio.
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Tabella 12. Mercato PPP dei comuni, bandi pubblicati per regione,

somma 2002-2019

Numero bandi Importo bandi (Min €)

Valori assoluti | Percentuali | Valori assoluti | Percentuali
Piemonte 2.660 8% 3.509 8%
Valle d'Aosta 163 1% 148 0,4%
Lombardia 5.667 18% 10.450 25%
Liguria 976 3% 653 2%
Trentino-Alto Adige 351 1% 177 0,4%
Veneto 2.372 7% 3.366 8%
Friuli-Venezia Giulia 666 2% 647 2%
Emilia-Romagna 2.356 7% 2.931 7%
Toscana 2.698 8% 1.955 5%
Umbria 658 2% 879 2%
Marche 1.159 4% 802 2%
Lazio 1.329 4% 3.490 8%
Abruzzo 1.124 4% 912 2%
Molise 297 1% 232 1%
Campania 2.642 8% 4614 11%
Puglia 1.955 6% 2.448 6%
Basilicata 449 1% 273 1%
Calabria 1.194 4% 1.205 3%
Sicilia 1.632 5% 1.859 4%
Sardegna 1.411 4% 1.233 3%
ITALIA 31.759 100% 41.782 100%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019

6.2.4 | settori di intervento

Dall’analisi delle classifiche dei bandi di PPP dei comuni dell’ultimo quin-

quennio per servizio prevalente, si rileva:

- la prima posizione dei servizi di gestione degli impianti sportivi riguar-
do al numero;

- la prima posizione del servizio di distribuzione del gas riguardo all'im-
porto.
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Come si evince dalla Tabella 13, tra il 2015 e il 2019 si rilevano 3.797
bandi per la gestione degli impianti sportivi (il 28% della domanda di
PPP dei comuni) e I'importo in gara ammonta a circa 1,9 miliardi euro (il
10%). Tali quantita corrispondono a valori medi annui di 759 bandi e 374
milioni, ambedue in forte crescita rispetto ai valori medi dei tredici anni
precedenti (328 bandi e 134 milioni).

Limporto dei 77 bandi per I'affidamento del servizio di distribuzione del
gas mediante procedure di evidenza pubblica ammonta a 4,9 miliardi (64
milioni per bando) e rappresenta il 27% del valore del mercato. Tra questi
vi rientrano 3 maxi bandi di importo unitario superiore a 500 milioni re-
lativi alla distribuzione del gas nelle citta di Milano, Torino e Napoli. Que-
sto risultato & indicativo dell’avanzare del riaffidamento delle concessioni
mediante gara.

Il secondo posto della classifica economica del quinquennio spetta alla
gestione, manutenzione e riqualificazione degli impianti di pubblica illu-
minazione, un servizio essenziale per la vita cittadina, con oltre 3 miliardi
(il 17% del valore del mercato) per 783 bandi (circa 4 milioni l'importo
medio per bando).
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Tabella 13. Mercato PPP dei comuni, bandi di gara pubblicati per tipo

di servizio gestito, somma e media annua 2002-2019 e 2015-2019

Tipo di servizio gestito Nume[o Importo bandi Numer_o Importo bandi
bandi (Min €) bandi (Min €)
Somma 2002-2019 Somma 2015-2019
Distribuzione gas 735 8.553 77 4.940
llluminazione pubblica 1.160 4713 783 3.116
Sport 8.058 3.613 3.797 1.868
Assistenza socio-assistenziale 847 2.254 391 1.239
Manutenzione edifici e servizio energia 866 2.538 482 1.032
Servizi cimiteriali 1.448 2.667 503 897
Infrastrutture e servizi per la mobilita (a) 2.716 6.382 1.073 863
Ristorazione 2.924 1.598 1.479 818
Rifiuti e igiene urbana 135 1.136 53 777
Pubblicita e pubbliche affissioni 3.414 1.312 1.259 553
Attivita commerciali e per il turismo 2.253 918 1.175 481
Asili nido 873 890 436 473
Beni e attivita culturali 1.726 592 969 304
Generazione/distribuzione energia 1.930 2.121 173 210
Verde pubblico e arredo urbano 1.976 181 842 106
Altro (b) 697 2.314 230 338
TOTALE 31.758 41.782| 13.722 18.014
Media annua 2002-2019 | Media annua 2015-2019
Distribuzione gas 41 475 15 988
llluminazione pubblica 64 262 157 623
Sport 448 201 759 374
Assistenza socio-assistenziale 47 125 78 248
Manutenzione edifici e servizio energia 48 141 96 206
Servizi cimiteriali 80 148 101 179
Infrastrutture e servizi per la mobilita (a) 151 355 215 173
Ristorazione 162 89 296 164
Rifiuti e igiene urbana 8 63 1 155
Pubblicita e pubbliche affissioni 190 73 252 111
Attivita commerciali e per il turismo 125 51 235 96
Asili nido 49 49 87 95
Beni e attivita culturali 96 33 194 61
Generazione/distribuzione energia 107 118 35 42
Verde pubblico e arredo urbano 110 10 168 21
Altro (b) 39 129 46 68
TOTALE 1.764 2.321 2.744 3.603

(a) Sono compresi i servizi di manutenzione e gestione di: strade e autostrade; metro-
politane, ferrovie regionali e altre infrastrutture per il trasporto pubblico locale; aero-
porti, porti e interporti; parcheggi e autostazioni.

(b) altri servizi quali: manutenzione e gestione del territorio; bonifiche ambientali; ma-
nutenzione e gestione di reti e impianti idrici; manutenzione e gestione di reti e impian-
ti di telecomunicazione e videosorveglianza.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Tabella 14. Mercato PPP dei comuni, aggiudicazioni per tipo di servizio

gestito, somma e media annua 2002-2019 e 2015-2019

Tipo di servizio gestito Numefo Im_porto Numer_o Im_porto
bandi |bandi (MIn€)| bandi |bandi(Min €)
Somma 2002-2019 Somma 2015-2019
Gestione illuminazione pubblica 557 3.082 344 1.998
Gestione impianti sportivi e stadi 1.595 2.640 666 1.415
Gestione gasdotti e oleodotti 380 4.667 13 1.412
Gestione RSA e altri centri socio assistenziali 302 1.631 126 869
Gestione cimiteri 696 2.178 161 683
Gestione integrata edifici e servizio energia 318 2.026 114 664
Ristorazione 541 1.172 252 596
Infrastrutture e servizi per la mobilita (a) 833 5.659 236 563
Gestione pubblicita 1.060 775 411 354
Gestione asili nido 381 589 144 282
Gestione attivita commerciali e per il turismo 294 487 112 221
Gestione impianti di generazione e distribuzione
di energia elzttrica e ?ermica 425 1.434 18 174
Gestione beni e attivita culturari 315 320 170 136
Gestione rifiuti, igiene urbana e bonifiche ambientali 46 344 13 84
Verde pubblico e arredo urbano 134 63 53 36
Altro (b) 164 1.740 21 457
TOTALE 8.041 28.807 2.854 9.943
Media annua 2002-2019 | Media annua 2015-2019
Gestione illuminazione pubblica 31 171 69 400
Gestione impianti sportivi e stadi 89 147 133 283
Gestione gasdotti e oleodotti 21 259 3 282
Gestione RSA e altri centri socio assistenziali 17 91 25 174
Gestione cimiteri 39 121 32 137
Gestione integrata edifici e servizio energia 18 113 23 133
Ristorazione 30 65 50 119
Infrastrutture e servizi per la mobilita (a) 46 314 47 113
Gestione pubblicita 59 43 82 71
Gestione asili nido 21 33 29 56
Gestione attivita commerciali e per il turismo 16 27 22 44
Gestione impianti di generazione e distribuzione
di energia elzttrica e ?ermica 24 80 4 35
Gestione beni e attivita culturari 18 18 34 27
Gestione rifiuti, igiene urbana e bonifiche ambientali 3 19 3 17
Verde pubblico e arredo urbano 7 4 11 7
Altro (b) 9 97 4 91
TOTALE 447 1.600 571 1.989

(a) Sono compresi i servizi di manutenzione e gestione di: strade e autostrade; metro-
politane, ferrovie regionali e altre infrastrutture per il trasporto pubblico locale; aero-
porti, porti e interporti; parcheggi e autostazioni.

(b) altri servizi quali: manutenzione e gestione del territorio; bonifiche ambientali; ma-
nutenzione e gestione di reti e impianti idrici; manutenzione e gestione di reti e impian-
ti di telecomunicazione e videosorveglianza.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
e infoppp.it, anni 2002-2019
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6.2.5 Le procedure

| comuni, nell'intero periodo in esame, per affidare i PPP hanno fatto ri-
corso primariamente a concessioni di servizi e altri contratti per servizi
energetici. Si contano 23.710 bandi dell'importo di circa 23 miliardi che
rappresentano quote del 75% per numero e del 55% per importo in gara
(Figure 16 e 17 e Tabella 15).

Figura 16. Mercato PPP dei comuni, numero bandi di gara pubblicati

per tipo contratto, 2002-2019 e 2015-2019

2002-2019
Altre gare PPP 9% Concessioni di lavori 16%

Concessioni di servizi (a) 75%

2015-2019

Altre gare PPP 7% Concessioni di lavori 9%

Concessioni di servizi (a) 84%

(a) Oltre alle concessioni di servizi sono compresi i contratti per servizi energetici che
prevedono I'esecuzione di lavori di efficientamento energetico finalizzati a generare
risparmi di natura energetica e gestionale che saranno effettuati a titolo non oneroso
per ’Amministrazione con finanziamento da parte dell’Appaltatore.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Le concessioni di lavori pubblici, con 5.230 bandi e un importo di circa
16,7 miliardi, rappresentano quote del 16% della domanda e del 40% del
valore del mercato del PPP.

Gli “altri contratti di PPP”*, con 2.819 gare e un importo di circa 2 mi-
liardi, rappresentano quote del 9% per numerosita e del 5% per importo.

Passando ai risultati dell’ultimo quinquennio si individuano 11.500 con-
cessioni di servizi e altri contratti per servizi energetici (I'84% dei 13.723
bandi di PPP totali) dell'importo di 14,5 miliardi (I'80%) di cui oltre il 50%
(circa 7,4 miliardi) riguarda infrastrutture e servizi nel settore energia (di-
stribuzione gas, illuminazione pubblica, produzione di energia rinnovabile
e efficientamento energetico degli edifici con servizio energia). Va inoltre
evidenziato che I'ammontare in gara nell’ultimo quinquennio rappresenta
il 63% dell'ammontare in gara nei 18 anni che vanno dal 2002 al 2019.

Le concessioni di lavori indette tra il 2015 e il 2019 sono rappresentate da
1.242 bandi (9%) dell'importo di 2,9 miliardi (16%) che rappresenta il 17%
dell'ammontare in gara nell’intero periodo in esame (16,7 miliardi). Le al-
tre forme di PPP contano 981 bandi (7%) dell'importo di 623 milioni (4%).

4 Le altre gare di PPP includono: la locazione finanziaria di opere pubbliche, il contratto di
disponibilita, la sponsorizzazione, la societa mista, la societa di trasformazione urbana, le
opere a scomputo, i programmi di riqualificazione urbana, gli interventi di sussidiarieta
orizzontale, il baratto amministrativo, la cessione di immobili in cambio di opere e altre
iniziative di PPP non riconducibili a una delle tipologie sopra definite.
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Figura 17. Mercato PPP dei comuni, importo bandi di gara pubblicati

per tipo contratto, 2002-2019 e 2015-2019

2002-2019
Altre gare PPP 5% Concessioni di lavori 40%

Concessioni di servizi (a) 55%

2015-2019
Altre gare PPP 4% Concessioni di lavori 16%

Concessioni di servizi (a) 80%

(a) Oltre alle concessioni di servizi sono compresi i contratti per servizi energetici che
prevedono I'esecuzione di lavori di efficientamento energetico finalizzati a generare
risparmi di natura energetica e gestionale che saranno effettuati a titolo non oneroso
per ’Amministrazione con finanziamento da parte dell’Appaltatore.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Tabella 15. Mercato PPP dei comuni, bandi di gara pubblicati per tipo

contratto, somma e media annua 2002-2019 e 2015-2019

Mercato Numel:o Importo bandi Numel:o Importo bandi
bandi (MIn €) bandi (MIn €)
Somma 2002-2019 Media annua 2002-2019
Concessioni di lavori 5.230 16.688 291 927
Concessioni di servizi (a) 23.710 22.952 1.317 1.275
Altre gare PPP 2.819 2.142 157 119
TOTALE 31.759 41.782 1.764 2.321
Somma 2015-2019 Media annua 2015-2019
Concessioni di lavori 1.242 2.903 248 581
Concessioni di servizi (a) 11.500 14.489 2.300 2.898
Altre gare PPP 981 623 196 125
TOTALE 13.723 18.014 2.745 3.603

(a) Oltre alle concessioni di servizi sono compresi i contratti per servizi energetici che
prevedono |'esecuzione di lavori di efficientamento energetico finalizzati a generare ri-
sparmi di natura energetica e gestionale che saranno effettuati a titolo non oneroso per
I’Amministrazione con finanziamento da parte dell’Appaltatore.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019

Tabella 16. Mercato PPP, aggiudicazioni per tipo di contratto, somma e

media annua 2002-2019 e 2015-2019

Tipo di contratto Numefo Importo bandi Numel_'o Importo bandi
bandi (Min €) bandi (Min €)
Somma 2002-2019 Media annua 2002-2019
Concessioni di lavori 2.232 13.807 124 767
Concessioni di servizi (a) 5.448 13.424 303 746
Altre gare PPP 361 1.576 20 88
TOTALE 8.041 28.807 447 1.600
Somma 2015-2019 Media annua 2015-2019
Concessioni di lavori 370 2.101 74 420
Concessioni di servizi (a) 2.382 7.380 476 1.476
Altre gare PPP 102 462 20 92
TOTALE 2.854 9.943 571 1.989

(a) Oltre alle concessioni di servizi sono compresi i contratti per servizi energetici che
prevedono I'esecuzione di lavori di efficientamento energetico finalizzati a generare ri-
sparmi di natura energetica e gestionale che saranno effettuati a titolo non oneroso per
I’Amministrazione con finanziamento da parte dell’Appaltatore.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
e infoppp.it, anni 2002-2019
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La finanza di progetto

Nell’ultimo quinquennio sono risultati particolarmente dinamici i contrat-
ti di finanza di progetto dei comuni come si evince dalla Figura 18.

Nell'intero periodo in osservazione i bandi aventi ad oggetto I'affidamen-
to di lavori e servizi con tale disciplina rappresentano il 32% del valore
dell’intero mercato del PPP concentrato nel 7% delle iniziative.

Tra il 2002 e il 2019 sono stati censiti 2.115 bandi di PPP con finanza di pro-
getto e I'ammontare complessivo degli importi messi in gara si attesta a circa
13,3 miliardi (Tabella 17). Si & passati da 58 procedure dell'importo di 321
milioni di euro, nel 2002, a 274 procedure dell'importo di oltre 1,2 miliardi di
euro, nel 2019.

Con riguardo all’ultimo quinquennio si contano 983 bandi dell'importo
complessivo di 5,5 miliardi dei quali il 38% (2 miliardi) & relativo a inter-
venti di riqualificazione, adeguamento e gestione degli impianti di pub-
blica illuminazione.

Dall’articolazione dei bandi di finanza di progetto attivati nell’ultimo quin-
quennio per tipo di contratto emerge la rilevanza della finanza di progetto
nei contratti di servizi riguardo agli importi in gara.

Tra il 2015 e il 2019 sono state bandite 417 concessioni di servizi con fi-
nanza di progetto (42%) dell'importo di 3,3 miliardi (60%) (Figure 19 e 20)
e I'importo medio per procedura & di circa 8 milioni

Le concessioni di lavori con finanza di progetto invece contano 566 bandi
(58%) dell'importo di 2,2 miliardi (40%) e I'importo medio per procedura
e di circa 4 milioni (la meta di quello delle concessioni di servizi).
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Figura 19. Mercato finanza di progetto dei comuni, numero bandi

di gara pubblicati per tipo contratto, 2002-2019 e 2015-2019

2002-2019

Concessioni di servizi 21%

Concessioni di lavori 79%

2015-2019

Concessioni di lavori 58%

Concessioni di servizi 42%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Figura 20. Mercato finanza di progetto, importo bandi di gara pubblicati

per tipo contratto, 2002-2019 e 2015-2019
2002-2019

Concessioni di servizi 26%

Concessioni di lavori 74%

2015-2019

Concessioni di lavori 40%

Concessioni di servizi 60%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Tabella 17. Mercato finanza di progetto dei comuni, bandi di gara

pubblicati per tipo contratto, somma e media annua 2002-2019
e 2015-2019

Mercato Numero Importo bandi| Numero |Importo bandi
bandi (Min €) bandi (Min €)
Somma 2002-2019 Media annua 2002-2019
Concessioni di lavori 1.681 9.764 93 542
Concessioni di servizi 434 3.490 24 194
TOTALE 2.115 13.255 118 736
Somma 2015-2019 Media annua 2015-2019
Concessioni di lavori 566 2.212 113 442
Concessioni di servizi 417 3.334 83 667
TOTALE 983 5.545 197 1.109

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019

| comuni fanno ricorso alla finanza di progetto per realizzare e gestire
opere e servizi in diversi settori di mercato. Nell'ultimo quinquennio sono
piu numerose le iniziative nei servizi di gestione illuminazione pubblica
(486 iniziative), delle gestioni cimiteriali (190) e di gestione impianti spor-
tivi e stadi (107) (Tabella 18). Riguardo al valore economico, al servizio di
gestione illuminazione pubblica spettano 2,1 miliardi circa, mentre alle
gestioni cimiteriali e impianti sportivi e stadi spetta una quota di 752 mi-
lioni di euro e 663 milioni di euro ciascuno.
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Tabella 18. Mercato finanza di progetto dei comuni, bandi di gara

pubblicati per tipo di servizio gestito, somma e media annua 2002-2019
e 2015-2019

Tipo di servizio gestito Numel:o Im‘porto Numer:o Im‘porto
bandi | bandi (Min €) | bandi [ bandi (Min €)
Somma 2002-2019 Somma 2015-2019
Gestione illuminazione pubblica 563 2.352 486 2.093
Gestione cimiteri 475 1.989 190 752
Gestione rifiuti, igiene urbana e bonifiche ambientali 19 823 5 676
Gestione impianti sportivi e stadi 265 1.394 107 663
Gestione integrata edifici e servizio energia 134 1.116 73 489
G onorgia alotinion o termica - cietribuzione 18 se3| 17 152
Gestione RSA e altri centri socio assistenziali 62 293 22 151
Infrastrutture e servizi per la mobilita (a) 172 2.564 18 132
Ristorazione 28 132 7 94
Gestione attivita commerciali e per il turismo 48 265 11 74
Gestione beni e attivita culturali 27 134 11 58
Gestione asili nido 32 76 7 33
Gestione gasdotti e oleodotti 64 347 4 32
Verde pubblico e arredo urbano 9 27 5 19
Gestione pubblicita 3 3 2 2
Altro (b) 96 1.177 18 124
TOTALE 2.115 13.255 983 5.545
Media annua 2002-2019 | Media annua 2015-2019
Gestione illuminazione pubblica 31 131 97 419
Gestione cimiteri 26 111 38 150
Gestione rifiuti, igiene urbana e bonifiche ambientali 1 46 1 135
Gestione impianti sportivi e stadi 15 77 21 133
Gestione integrata edifici e servizio energia 7 62 15 98
Gestione impianti di generazione e distribuzione 7 31 3 30
di energia elettrica e termica
Gestione RSA e altri centri socio assistenziali 3 16 4 30
Infrastrutture e servizi per la mobilita (a) 10 142 4 26
Ristorazione 2 7 1 19
Gestione attivita commerciali e per il turismo 3 15 2 15
Gestione beni e attivita culturali 2 7 2 12
Gestione asili nido 2 4 1 7
Gestione gasdotti e oleodotti 4 19 1 6
Verde pubblico e arredo urbano 1 2 1 4
Gestione pubblicita 0 0 0 0
Altro (b) 5 65 4 25
TOTALE 118 736 197 1.109

(a) Sono compresi i servizi di manutenzione e gestione di: strade e autostrade; metro-
politane, ferrovie regionali e altre infrastrutture per il trasporto pubblico locale; aero-
porti, porti e interporti; parcheggi e autostazioni.

(b) altri servizi quali: manutenzione e gestione del territorio; bonifiche ambientali; ma-
nutenzione e gestione di reti e impianti idrici; manutenzione e gestione di reti e impian-
ti di telecomunicazione e videosorveglianza.

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
e infoppp.it, anni 2002-2019
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6.2.6 Le classi di importo

Nel presente paragrafo si analizzano i bandi dei PPP comunali in base
alle classi di importo delle singole gare. Nell'intero periodo 2002-2019 il
mercato del PPP comunale € rappresentato da 19.748 gare di importo co-
nosciuto del valore complessivo di circa 42 miliardi di euro; per i restanti
12.011 bandi, pari al 38% della domanda, non si conosce il valore com-
plessivo posto a base di gara in quanto non é stato indicato nel bando/
avviso di gara (Tabella 19 e Figura 21). La fascia con il maggiore numero
di procedure attivate & quella degli interventi che hanno una dimensione
fino a 150.000 euro con 8.870 bandi dell'importo complessivo di 447 mi-
lioni di euro, pari ad un importo medio di circa 50mila euro. Seguono i
3.800 bandi di importo compreso tra 1 milione di euro e 5 milioni di euro
e poi i 3.763 bandi di importo compreso tra i 150.001 euro ed i 500.000
euro. Sono 75 i bandi di importo superiore ai 50 milioni di euro, solamen-
te lo 0,2% delle iniziative, ma il loro importo ammonta a 14 miliardi di
euro, il 34% del valore complessivo del mercato PPP comunale.

bella 19. Mercato PPP dei comuni, bandi di gara pubblicati per classe

di importo, 2002-2019

Numero Importo bandi Numero | Importo bandi
Classi bandi (Min €) bandi (Min €)
di importo

Valori assoluti Percentuali

Importo non segnalato 12.011 38%
Fino a 150.000 8.870 447 28% 1%
Da 150.001 a 500.000 3.763 1.089 12% 3%
Da 500.001 a 1.000.000 1.923 1.403 6% 3%
Da 1.000.001 a 5.000.000 3.800 9.104 12% 22%
Da 5.000.001 a 15.000.000 1.028 8.402 3% 20%
Da 15.000.001 a 50.000.000 289 7.218 1% 17%
Oltre 50.000.000 75 14.119 0,2% 34%
TOTALE 31.759 41.782 100% 100%
- Oltre 500.000 7.115 40.246 22% 96%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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Tabella 20. Mercato PPP dei comuni, aggiudicazioni per classe

di importo, 2002-2019

Mercato Numel:o Importo bandi Numel:o Importo bandi
bandi (Min €) bandi (Min €)
Valori assoluti Percentuali

Importo non segnalato 1.347 17%

Fino a 150.000 1.354 87 17% 0,3%
Da 150.001 a 500.000 1.263 378 16% 1%
Da 500.001 a 1.000.000 892 656 11% 2%
Da 1.000.001 a 5.000.000 2.109 5.157 26% 18%
Da 5.000.001 a 15.000.000 775 6.460 10% 22%
Da 15.000.001 a 50.000.000 242 6.147 3% 21%
Oltre 50.000.000 59 9.921 1% 34%
TOTALE 8.041 28.807 100% 100%
- Oltre 500.000 4.077 28.341 51% 98%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
e infoppp.it, anni 2002-2019

6.2.7 Lo stato di avanzamento dei procedimenti attivati dai Comuni

Il numero complessivo di procedimenti attivati dai comuni dal 2002 al
2019 ¢é di 36.082 di cui 31.759 sono procedimenti in corso o conclusi e
4.323 (pari al 12%) sono procedimenti interrotti per varie cause: bandi
annullati, gare deserte o non aggiudicate per irregolarita e aggiudicazioni
revocate (Tabella 21).

In termini di importo, il valore complessivo dei procedimenti attivati & di
57,4 miliardi di euro, dei quali 15,6 miliardi (il 27%) riguarda procedimenti
interrotti.

Il rapporto percentuale tra i procedimenti interrotti e i procedimenti atti-
vati si riduce nel corso del periodo analizzato, passando dal 28% del 2002,
quando a fronte di 363 procedimenti avviati i bandi interrotti sono stati
100, fino al 7% del 2019 quando, a fronte di 3.325 procedure attivate, le
interruzioni sono state 227.



Capitolo 6 - Il PPP e i comuni committenti

Anche considerando i procedimenti in base agli importi, quelli interrotti
rappresentavano il 43% di quelli attivati nel 2002 e solo il 10% nel 2019.
La principale causa di interruzione delle procedure di affidamento riscon-
trata tra i procedimenti interrotti censiti (Figura 23) € da ricondurre a gare
dichiarate deserte, ovvero gare per le quali non sono pervenute offerte,
o non aggiudicate per mancanza di offerte valide (74% del totale dei pro-
cedimenti interrotti).
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Tabella 21. Mercato PPP dei comuni, bandi di gara pubblicati per stato

del procedimento, 2002-2019

Procedimenti

Procedimenti

Totale

% procedimenti

Anni in corso . - procedimenti Interrotti
o conclusi interrotti attivati su attivati
Numero
2002 263 100 363 28%
2003 408 118 526 22%
2004 663 169 832 20%
2005 831 119 950 13%
2006 624 103 727 14%
2007 758 127 885 14%
2008 1.022 181 1.203 15%
2009 1.554 265 1.819 15%
2010 2.477 404 2.881 14%
2011 2.298 405 2.703 15%
2012 2.557 444 3.001 15%
2013 2.323 306 2.629 12%
2014 2.258 256 2.514 10%
2015 2.585 279 2.864 10%
2016 2.413 263 2.676 10%
2017 2.587 238 2.825 8%
2018 3.040 319 3.359 9%
2019 3.098 227 3.325 7%
2002-2019 31.759 4.323 36.082 12%
Importo (Min €)

2002 574 442 1.016 43%
2003 1.220 488 1.708 29%
2004 898 849 1.747 49%
2005 1.763 845 2.609 32%
2006 3.553 518 4.071 13%
2007 1.380 834 2.214 38%
2008 1.584 671 2.255 30%
2009 1.539 859 2.398 36%
2010 2.313 1.213 3.526 34%
2011 4.134 1.920 6.054 32%
2012 1.443 898 2.341 38%
2013 1.479 903 2.383 38%
2014 1.887 1.098 2.985 37%
2015 3.801 637 4.438 14%
2016 3.262 1.074 4.336 25%
2017 3.137 951 4.088 23%
2018 3.061 854 3.915 22%
2019 4.754 529 5.283 10%
2002-2019 41.782 15.583 57.366 27%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
e infoppp.it, anni 2002-2019

207



208

| comuni e il Partenariato Pubblico Privato

Figura 23. Mercato PPP dei comuni, procedimenti interrotti per causa,

2002-2019

Numero

Bando annullato 22% Gara deserta o non aggiudicata 74%

Aggiudicazione revocata 4%

Importo

Bando annullato 31% Gara deserta o non aggiudicata 55%

Aggiudicazione revocata 14%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019

Tabella 22. Mercato PPP dei comuni, procedimenti interrotti per causa,

2002-2019

Cause Numero | Importo bandi | Numero | Importo bandi
bandi (Min €) bandi (Min €)
Somma Media annua
Bando annullato 947 4.877 53 271
Gara deserta o non aggiudicata 3.183 8.526 177 474
Aggiudicazione revocata 193 2.180 11 121
TOTALE 4.323 15.583 240 866

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche
CRESME e infoppp.it, anni 2002-2019
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6.2.8 | tempi di aggiudicazione dei bandi di PPP dei comuni

Riguardo i tempi medi di aggiudicazione, ovvero il tempo che intercorre
tra la data di pubblicazione del bando e la data di aggiudicazione, sono
stati monitorati 5.484 contratti di PPP dei comuni aggiudicati di importo
complessivo pari a 23,8 miliardi di euro. | casi monitorati rappresenta-
no il 68% del totale dei bandi aggiudicati e cubano 1'83% degli importi
complessivamente aggiudicati. Dall’analisi delle procedure monitorate
emergono tempi medi di aggiudicazione differenziati per dimensione
economica del bando e tipologia contrattuale. | 4.614 contratti di importo
fino a 5 milioni di euro hanno tempi medi di aggiudicazione di 123 giorni,
mentre gli 870 contratti di importo superiore a 5 milioni di euro arrivano
a 250 giorni (Figura 24). Queste tempistiche si rilevano mediamente piu
lunghe se si tratta di concessioni di lavori con finanza di progetto, per le
quali si arriva fino a 236 giorni con un picco di 304 giorni nel caso di bandi
di importo superiore ai 5 milioni di euro (Figura 25). Si osservano tempi
piu ridotti per le altre tipologie contrattuali, in particolare per le conces-
sioni di servizi e altri servizi energetici per le quali i giorni medi necessari
per arrivare ad un’aggiudicazione si riducono a 121.

Figura 24. Mercato PPP dei comuni, tempi medi di aggiudicazione

in giorni dei casi monitorati, per classe di importo, 2002-2019
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere pubbliche e
infoppp.it, anni 2002-2019
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Appendice







| primi 3 comuni per numero di bandi aggiudicati nel periodo sono
Milano, Torino e Bologna, con 82, 71 e 64 bandi ciascuno.

Tabella A1. | primi 10 comuni per numero di aggiudicazioni,

2002-2019

Comune committente

Numero aggiudicazioni

Milano 82
Torino 71
Bologna 64
Roma Capitale 45
Catania 42
Ferrara 42
Sanremo 40
Siena 40
Piacenza 33
Genova 30

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere

pubbliche e infoppp.it, anni 2002-2019
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2002-2019, milioni di euro

La classifica dei primi 10 comuni con i maggiori importi aggiudicati
vede ai primi tre posti i Comuni di Milano, Roma Capitale e Napoli. |
primi 10 comuni cubano un importo superiore a 8,3 miliardi di euro,
il 29% degli importi complessivamente aggiudicati nel periodo.

Tabella A2. | primi 10 comuni per importo di aggiudicazioni,

pubbliche e infoppp.it, anni 2002-2019

Comune committente Importo
Milano 3.929
Roma Capitale 1.881
Napoli 528
Bologna 437
Firenze 295
Parma 280
Reggio Di Calabria 265
Catania 262
Latina 221
Bari 214

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere




Appendice

Se si prende in considerazione l'intero periodo di osservazione
(2002-2019) i primi 2 bandi aggiudicati per importo sono entrambi
del Comune di Milano, per la concessione di costruzione e gestione
della Linea 4 della Metropolitana e per la concessione del servizio
di distribuzione del gas naturale; segue il bando di Roma Capitale
aggiudicato nel 2012 di importo superiore a 1,2 miliardi di euro per
la concessione del servizio di distribuzione del gas metano.
Tabella A3. | primi 10 bandi di PPP dei comuni aggiudicati per
importo, 2002-2019, milioni di euro
Anno Anno Comune Oggetto Importo
bando | aggiudicazione | committente 99 p
Concessione di costruzione
2006 2011 MILANO e gestione della Linea 4 della | 1.700
Metropolitana di Milano
Affidamento in concessione
del servizio di distribuzione
2015 2018 MILANO del gas naturale nell'ambito 1.369
territoriale di Milano 1 Citta
e Impianto di Milano
Affidamento in concessione
ROMA del servizio di distribuzione
2011 2012 CAPITALE del gas metano nel 1.245
territorio di Roma Capitale
Gara ai sensi dell'art. 37
quater della L. 109/94
per la concessione di
2005 2006 MILANO progettazione definitiva ed 503
esecutiva, la costruzione e la
gestione della linea 5 della
metropolitana di Milano (M5)
Project financing a gara
unica - Gara ai sensi dell'art.
153 commi 1-14 del D.Lgs.
163/2006 e s.m.i. per
REGGIO DI I'affidamento in concessione
2014 2015 CALABRIA del completamento ed 258
ottimizzazione dello schema
depurativo dell'agglomerato
di Reggio Calabria - Piano
Nazionale per il Sud
segue>>
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Anno
bando

Anno
aggiudicazione

Comune
committente

Oggetto

Importo

2003

2005

FIRENZE

Gara ai sensi dell'art. 37
quater della L. 109/94 per

la progettazione esecutiva,
costruzione e gestione di un
sistema integrato di tranvia
nei territori dei Comuni

di Firenze e Scandicci

con il sistema del project-
financing. Costruzione linee
2 e 3 primo lotto e gestione
linee, 1, 2 e 3 primo lotto

252

2006

2007

LIPARI

Selezione socio privato

di maggioranza costituenda
societa mista per la
realizzazione di una rete
portuale nel comune

di Lipari - Isole Eolie;

con l'obbligo di prestazioni
accessorie per la
realizzazione di una rete
portuale nel comune

di Lipari - Isole Eolie

200

2016

2016

NAPOLI

Gara di finanza di

progetto, ai sensi dell'art.
278 del D.P.R. 207/2010,

per l'affidamento della
concessione del servizio di
gestione degli impianti di
illuminazione ambientale e
votiva nei cimiteri comunali,
comprensivo della loro
manutenzione, nonché della
realizzazione dei lavori di
riqualificazione degli stessi
impianti

198

segue>>
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Anno
bando

Anno
aggiudicazione

Comune
committente

Oggetto

Importo

2011

2012

ROMA
CAPITALE

Gara n. 72/11A - Project
financing a gara unica per la
progettazione definitiva ed
esecutiva, la realizzazione
dei lavori, la gestione e la
manutenzione ordinaria e
straordinaria ed i servizi

c.d. "obbligatori", quali la
fornitura di nuovi arredi,

il servizio di trasloco e la
vigilanza del complesso
immobiliare denominato
"Campidoglio 2", costituente
il nuovo polo degli Uffici

di Roma Capitale, come
previsto nello studio di
fattibilita

193

2011

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere

2011

LEGNANO

pubbliche e infoppp.it, anni 2002-2019

Concessione del servizio
di distribuzione del gas
metano nei territori dei
Comuni di Legnano,
Parabiago, Villa Cortese,
Vittuone, Buscate, Arconate,
Rescaldina, Magnago,
Canegrate, Abbiategrasso,
Morimondo, Ozzero,
Magenta, Mesero e
Boffalora sopra Ticino

144
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Anno
bando

Anno
aggiudicazione

Comune
committente

per importo, 2019, milioni di euro

Oggetto

Nel 2019 i primi 2 bandi aggiudicati, per importo, sono quelli del
Comune di Verona e del Comune di Ferrara, entrambi relativi alla
pubblica illuminazione e ciascuno di importo superiore ai 100 mi-
lioni di euro (136 milioni e 126 milioni di euro rispettivamente).

Tabella A4. | primi 10 bandi di PPP dei comuni aggiudicati

Importo

2016

2019

VERONA

Gara N. 40/16 - Project
financing - Gara ai sensi
dell'art. 183 commi 15 del
D.Lgs. 50/2016 e s.m.i. per
I'affidamento in concessione
del servizio di pubblica
illuminazione del Comune

di Verona

136

2018

2019

FERRARA

Affidamento di un contratto
di rendimento energetico
per impianti di illuminazione
pubblica e semaforica.

126

2018

2019

SASSARI

Gara 7168844 - Project
financing - Gara ai sensi
dell'art. 183 commi 15-20 del
D.Lgs. 50/2016 e s.m.i. per
I'affidamento della gestione
e manutenzione del cimitero
cittadino e del cimitero di
Palmadula - conduzione del
forno crematorio

66

2018

2019

CABRAS

Gara n. 7287211 - Affidamento
in concessione di stabilimento
per la commercializzazione
all'ingrosso e al dettaglio

di prodotti ittici e per la
lavorazione dei prodotti della
pesca

53

2018

2019

RENDE

Affidamento, in concessione,
del parco acquatico sportivo
Santa Chiara e gestione
servizi annessi

49

segue>>
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Anno
bando

Anno
aggiudicazione

Comune
committente

Oggetto

Importo

2017

2019

LIVORNO

Affidamento in concessione
del Servizio Integrato
Pubblica llluminazione
Smart (SIPIS) consistente
nella progettazione e
realizzazione di interventi

di riqualificazione e di
efficientamento energetico,
gestione comprensiva
dell'utenza, pronto intervento,
manutenzione degli impianti
di illuminazione pubblica

e semaforica della citta

di Livorno nell'ottica

della creazione di un sistema
di smart city

40

2019

2019

ALZANO
LOMBARDO

Project financing - Gara ai
sensi dell'art. 183 commi
15-20 del D.Lgs. 50/2016 e
s.m.i. per I'affidamento in
concessione di gestione della
rete di teleriscaldamento del
comune di Alzano Lombardo.

34

2018

2019

CAGLIARI

Project financing - Gara ai
sensi dell'art. 183 commi
15-20 del D.Lgs. 50/2016 e
s.m.i. per |'affidamento in
concessione della gestione
e conduzione dell'impianto
di cremazione di Cagliari

e ammodernamento degli
impianti tecnologici

31

2019

2019

QUATTORDIO

Project financing - Gara

ai sensi dell'art. 183 commi
15-20 del D.Lgs. 50/2016

e s.m.i. per |'affidamento
in concessione mista

di gestione pluriennale
della Casa di Riposo
Garavelli - Roveda -
Pettazzi comprendente

la progettazione e la
realizzazione dei lavori di
ampliamento della residenza.

30

segue>>
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Anno | Anno Comune

bando | aggiudicazione | committente Oggetto L
Gara 18 18 S CUC - Project
financing - Gara ai sensi
dell'art. 183 commi 15-20 del
D.Lgs. 50/2016 e s.m.i. per
I'affidamento in concessione

2018 | 2019 SEGRATE della gestione dell'impianto 28

natatorio comunale con lavori
accessori di riqualificazione
ed ampliamento degli
spogliatoi esistenti e degli
spazi d'acqua all'aperto

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati Osservatorio Opere

pubbliche e infoppp.it, anni 2002-2019
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