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I comuni italiani e il PPP

Un'opzione per gli investimenti pubblici:

il Partenariato Pubblico Privato

Maggio 2018

In un’epoca di scarse risorse, il partenariato pubblico-privato (PPP) rappresenta, per i governi

locali, un'importante opzione di approvvigionamento per finanziare, costruire, rinnovare o sfruttare

un'infrastruttura o la fornitura di un servizio.

Questo dossier fornisce una panoramica delle dinamiche di investimento pubblico e privato in

Italia tra il 2002 e il 2016 e analizza il boom del mercato dei PPP a livello nazionale e locale. Una

particolare attenzione - andamento per regione, dimensione demografica, settore di intervento e

dimensione finanziaria – è dedicata alle amministrazioni comunali, che rappresentano i principali

utilizzatori di questa forma di cooperazione fra autorità pubbliche e operatori economici.

Public-private partnerships (PPPs) are an important procurement option for local governments to

build or rehabilitate infrastructure assets.

This report provides an overview of investments dynamics in Italy and analyze the diffusion of PPPs

in our country, especially between municipalities and private partners. It illustrates how PPPs have

been used by Italian municipalities from 2002, by region, demographic size, sector of intervention and

financial size.
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In sintesi

Ormai da tempo le risorse pubbliche - scarse, in forte contrazione e soggette a vincoli di

bilancio più o meno stringenti - non sono sufficienti ad alimentare gli investimenti, special-

mente quelli infrastrutturali, di cui l’Italia ha una gran fame per sostenere la domanda aggre-

gata (nel breve periodo), ampliare i livelli di servizio, ridurre i divari economici territoriali, recu-

perare competitività.

Questo dossier analizza il mercato del PPP, il partenariato pubblico-privato, un mercato po-

tenziale e complementare per alimentare il fabbisogno di investimenti per le opere pubbliche:

passato da poco più di 300 bandi nel 2002 agli oltre 3.000 del 2016, ha mosso negli ultimi 15

anni una mole di risorse di oltre 88 miliardi di euro (il 22,1% del valore delle gare per opere

pubbliche bandite nello stesso periodo) e rappresenta oggi una delle principali fonti cui le

amministrazioni comunali ricorrono per finanziare la realizzazione di nuove infrastrutture e la

fornitura di servizi ai loro abitanti.

Il primo capitolo esamina le dinamiche di investimento in Italia dal 1995, per area geo-

grafica e soggetto di spesa: un andamento positivo fino al 2007, l’inizio della discesa nel

2008, il tonfo nel 2009, la breve ripresa del 2010-2011, la ricaduta per il 2012-2014 e infine

la ripresa del 2015-2016, con un ritorno ai livelli del 2002.

Il contesto normativo è analizzato nel secondo capitolo, mentre l’utilizzo a livello Paese

del ricorso ai PPP è trattato nel terzo: degli 88 miliardi di euro messi a bando in 15 anni, due

terzi si sono concentrati sui trasporti, energia e telecomunicazioni e ambiente. II maggior nu-

mero di gare ha però riguardato edilizia sociale e pubblica e impianti sportivi (oltre il 40%

del totale), cui è andato meno di un decimo del totale degli importi.

Il quarto capitolo è dedicato ai primi committenti di PPP, ossia le amministrazioni

comunali: tra il 2002 ed il 2016 circa l’80% dei bandi è stato in capo a loro, per un importo

complessivo pari a più di 33 miliardi di euro. Per i comuni italiani, spettatori di una riduzione

dei propri spazi di manovra, il mercato del PPP si configura infatti come un’opportunità per

sostenere il proprio fabbisogno di investimenti, e il 100% dei comuni sopra i 20mila abitanti ha

fatto ricorso almeno una volta alla cooperazione pubblico-privato.

Il quinto capitolo propone una breve rassegna degli elementi che minano la riuscita dei

singoli procedimenti: i lunghi tempi intercorrenti tra la pubblicazione del bando ed il mo-

mento di aggiudicazione della gara, le carenze di qualità tecnico-progettuale da parte delle

stazioni appaltanti, la mancanza di iniziative di informazione, formazione e supporto per

le amministrazioni committenti.

Il sesto capitolo, infine, evidenzia alcune soluzioni in grado di superare le criticità con-

nesse con il ricorso ai PPP.
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1. Dinamiche di investimento in Italia

L’Italia, pur presentando nel 2016 un’elevata incidenza della spesa pubblica sul PIL

(49,6%), destina agli investimenti una parte molto modesta delle risorse pubbliche (2,1%

contro il 2,9 del 1999)1. Non solo, è proprio la componente investimenti ad aver maggior-

mente influito in negativo sulla dinamica del PIL negli ultimi anni (Figura 1): tra il 2008 e il

2016 gli investimenti si sono ridotti di ben 71 miliardi di euro, dei quali circa 58 miliardi

riconducibili agli investimenti privati, mentre quelli pubblici si sono ridotti di oltre 13

miliardi di euro a un tasso del -27%. In particolare il 20% in meno è ascrivibile a una riduzione

degli investimenti delle amministrazioni locali e il 7% a una contrazione da parte dell’ammini-

strazione centrale. Esportazioni nette e consumi privati hanno arginato e compensato gli effetti

del crollo degli investimenti sul livello del PIL.

Figura 1 - Variazione del PIL in Italia, confronto 2008/2016

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Istat, anni vari

Lo scenario cambia osservando la dinamica della composizione del PIL per ripartizione geo-

grafica (Figura 2).

Secondo gli ultimi dati Istat a disposizione relativi al dettaglio della contabilità nazionale per

territorio, si rileva come nel Mezzogiorno, tra il 2008 e il 2015, solo le esportazioni nette

hanno subito un incremento (+20,3 miliardi euro). Nello stesso periodo gli investimenti pri-

vati sono diminuiti di 18,8 miliardi di euro e quelli pubblici di 2,3.

1 Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Istat, anni vari.
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Nelle regioni del Centro-Nord, nello stesso periodo, gli investimenti privati sono dimi-

nuiti di 39 miliardi di euro e quelli pubblici di 6,4. Al contrario del Mezzogiorno, nel Centro-

Nord i consumi privati sono cresciuti (+42 miliardi) insieme alle esportazioni nette (+37 mi-

liardi).

Figura 2 - Variazione del PIL, per ripartizione geografica, confronto 2008/2015

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Istat, anni vari

Da segnalare che nel periodo 2008-2016 gli investimenti privati corrispondono all’86%

del totale degli investimenti del Paese (Figura 3): circa 260 miliardi di euro all’anno rispetto

agli oltre 300 miliardi di euro medi annui di investimenti complessivi, una cifra che conferma il

peso specifico degli investimenti privati sia nella composizione del PIL italiano, che - di conse-

guenza - sul suo andamento.
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Figura 3 - Composizione degli investimenti pubblici e privati, media 2008-2016

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Istat, anni vari

Tramite i dati ufficiali Istat è possibile analizzare il trend degli investimenti privati2 sul PIL

per ripartizione geografica fino al 2015: i dati al 2016 sono infatti attualmente disponibili solo

a livello nazionale. L’evidenza principale deducibile dalla Figura 4 riguarda la contrazione

molto significativa, specialmente nel Mezzogiorno, degli investimenti privati a partire

dal 2008: in tale area gli investimenti privati sul PIL raggiungono il 13,5% nel 2015, ossia 6

punti percentuali in meno rispetto al picco del 2007.

Figura 4 - Investimenti privati in percentuale sul PIL, ripartizione geografica, 1999-2015

Fonte: elaborazione IFEL- Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Istat, anni vari

2 Gli investimenti privati sono calcolati dai Conti Economici Regionali Istat come differenza fra gli investimenti fissi

totali e gli investimenti fissi della branca “Amministrazione pubblica e difesa; assicurazione sociale obbligatoria;

istruzione; sanità e assistenza sociale” (ATECO 2007).

14%

86%

investimenti pubblici: circa 40

miliardi

investimenti privati: circa 260

miliardi



Pag. | 10
P a r t e n a r i a t o P u b b l i c o P r i v a t o . U n a r i s o r s a n a z i o n a l e e c o m u n a l e

U f f i c i o v a l u t a z i o n e i m p a t t o

La Figura 5, relativa all’andamento degli investimenti lordi in Italia dal 1995 al 2016, ricalca

il trend visto per gli investimenti privati, data la prevalenza di questi sulla componente pubblica:

un andamento positivo fino al 2007, l’inizio della discesa nel 2008, il tonfo nel 2009, la breve

ripresa del 2010-2011, la ricaduta per il 2012-2014 e infine la ripresa del 2015-2016, con

un ritorno ai livelli del 2002.

Figura 5 - Gli investimenti lordi in Italia (indice anno base 1995=100), 1995-2016

Fonte: elaborazione IFEL- Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Istat, anni vari

Il fabbisogno di investimenti (specialmente quelli infrastrutturali) viene quindi finanziato in

un contesto di risorse scarse, e spesso circoscritte da vincoli di bilancio che bloccano la spesa

per la parte pubblica. L’idea di un rilancio dell’economia a partire da quest’ultimo tipo di risorse

appare ormai peregrina.

Un simile scenario si ottiene anche circoscrivendo l’analisi sui conti degli enti locali: negli

ultimi 20 anni la riduzione dei trasferimenti erariali da un lato (Figura 6) e la crescente autono-

mia finanziaria dall’altro, inducono gli enti locali a dover rinvenire le risorse necessarie per il

finanziamento degli investimenti attraverso il ricorso al mercato del credito o, più in generale,

ad altre forme di finanza innovativa.

Non solo, si assiste ad una chiara diminuzione del ricorso da parte degli enti locali al mer-

cato dei mutui per gli investimenti (Figura 7): il valore dei mutui concessi, infatti, oltre a subire

una costante e drastica flessione, si attesta anche al di sotto del miliardo di euro a partire

dal 2013, contro gli oltre 7 miliardi di euro registrati 10 anni prima.
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Figura 6 - Entrate delle amministrazioni comunali: entrate tributarie e trasferimenti dallo

Stato (dati di cassa), 1990-2015

*Dati provvisori.

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Istat, anni vari

Figura 7 - I mutui concessi agli enti locali per investimenti (milioni di euro), 2006-2016

Fonte: SRM - Studi e Ricerche per il Mezzogiorno su dati RGS, anni vari

Dunque, una delle strade possibili per affrontare la situazione sinora esposta è ricorrere al

partenariato pubblico privato (PPP), una forma di cooperazione fra le autorità pubbliche e

gli operatori economici volta a finanziare, costruire, rinnovare o sfruttare un'infrastrut-

tura o la fornitura di un servizio.
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2. I PPP nella normativa nazionale

In Italia gli istituti di PPP sono definiti e disciplinati dal nuovo Codice dei Contratti

pubblici, dunque da una fonte del diritto primaria. La disciplina vigente del PPP è frutto di una

evoluzione normativa la cui origine è rintracciabile nell’introduzione dell’istituto del promotore

nella legge n. 109/1994, la cosiddetta “Merloni”. Gli artt. 37-bis e ss. inseriti nella legge quadro

in materia di lavori pubblici prevedevano, infatti, la possibilità che un soggetto privato, il co-

siddetto promotore, potesse promuovere la realizzazione di un’opera pubblica in regime di

concessione, potendo esso stesso diventare aggiudicatario della concessione attraverso un

complesso procedimento, che si articolava sostanzialmente in tre fasi: presentazione della pro-

posta del promotore (art. 37-bis); valutazione della stessa da parte della pubblica amministra-

zione (art. 37-ter); indizione della gara sulla base del progetto del promotore per l’aggiudica-

zione del contratto (art. 37-quater)3.

Nell’ambito della successiva evoluzione normativa del PPP, a grandi linee, è possibile rico-

noscere tre principali fasi che corrispondono a mutamenti della disciplina che hanno avuto

impatto sul mercato di riferimento, determinando altrettante fasi di sviluppo degli istituti in

questione:

 il primo ciclo, che può essere definito di avvio normativo, abbraccia il periodo dal

2002 al 2007, ovvero dall’approvazione della legge cosiddetta “Merloni-quater” e delle

importanti innovazioni che ha recato alla disciplina del contratto di concessione di lavori

pubblici, per rendere operativo in concreto l’istituto, fino alla soppressione del diritto di

prelazione nell’ambito del procedimento del promotore

 il secondo ciclo, corrispondente al quadriennio 2008-2011, definito di assesta-

mento normativo, ha inizio con la modifica della procedura del promotore ad opera del

terzo decreto correttivo del Codice dei Contratti pubblici e l’introduzione dei quattro

diversi percorsi procedurali delineati dall’art. 153 del D.lgs. n. 163/2006, comprendendo

l’ultima formulazione della disposizione riguardante la c.d. finanza di progetto per opere

fuori programmazione

 il terzo ciclo, definito di affinamento finanziario, caratterizzato da una produzione

normativa incentivante, in funzione anticiclica rispetto alla crisi economica e alla contra-

zione dei finanziamenti bancari (cosiddetto credit crunch), interessa l’ultimo quinquennio

3 Tale istituto era, in particolare, volto a favorire progetti di realizzazione e gestione di opere finanziabili con la

tecnica del project financing, basata sulla possibilità di detti progetti di autofinanziarsi grazie alla capacità di

generare reddito proprio attraverso i ricavi derivanti dalla gestione delle opere e dei servizi oggetto di affida-

mento.
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dal 2012 fino al 20164.

Nel 2016, in attuazione della legge delega n. 11 del 2016, è stato emanato il Decreto Legi-

slativo n. 50/2016, Attuazione delle direttive 2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE sull'aggiu-

dicazione dei contratti di concessione, sugli appalti pubblici e sulle procedure d'appalto degli

enti erogatori nei settori dell'acqua, dell'energia, dei trasporti e dei servizi postali, nonché per

il riordino della disciplina vigente in materia di contratti pubblici relativi a lavori, servizi e for-

niture5 , entrato in vigore il giorno stesso della sua pubblicazione. Il nuovo Codice dei Contratti

pubblici ha operato una razionalizzazione e una maggiore articolazione della disciplina sia dei

contratti di concessione che dei contratti di PPP, conservando, al contempo, l’impianto fonda-

mentale delle disposizioni in materia di PPP e finanza di progetto di cui all’abrogato D.lgs. n.

163/2006.

Il nuovo Codice prevede all’articolo 3, comma 1, lett. eee) la definizione di “contratto di

partenariato pubblico-privato”.

Il contratto di PPP è «il contratto a titolo oneroso stipulato per iscritto con il quale una o

più stazioni appaltanti conferiscono a uno o più operatori economici per un periodo determi-

nato in funzione della durata dell'ammortamento dell'investimento o delle modalità di finan-

ziamento fissate, un complesso di attività consistenti nella realizzazione, trasformazione, ma-

nutenzione e gestione operativa di un'opera in cambio della sua disponibilità, o del suo sfrut-

tamento economico, o della fornitura di un servizio connesso all'utilizzo dell'opera stessa, con

assunzione di rischio secondo modalità individuate nel contratto, da parte dell'operatore. Fatti

salvi gli obblighi di comunicazione previsti dall'articolo 44, comma 1-bis, del decreto legge 31

dicembre 2007, n. 248, convertito, con modificazioni, dalla legge 28 febbraio 2008, n. 31, si

applicano, per i soli profili di tutela della finanza pubblica, i contenuti delle decisioni Eurostat».

Tale definizione è differente rispetto a quella contenuta nel previgente Codice dei Contratti

pubblici (Decreto Legislativo n. 163/2006 abrogato) sia per la definizione più generale ed

astratta della fattispecie contrattuale, con riferimento all’oggetto del contratto, sia per la pre-

senza dell’elemento della durata e della distinzione tra opere a canone riconosciuto dall’ente

concedente (cosiddette “opere fredde”) ed opere a tariffazione sull’utenza (“opere calde”).

La definizione di PPP del nuovo Codice presenta, inoltre, quasi tutti gli indicatori e le carat-

teristiche dei PPP individuate in sede comunitaria e nazionale.

4 Dal 2011, fino al 2014 infatti, si sono susseguite una serie di previsioni di legge aventi ad oggetto misure incen-

tivanti il ricorso al PPP, volte, soprattutto, a facilitare il finanziamento di opere e servizi affidati con tali forme

contrattuali, attraverso agevolazioni del regime fiscale delle società di progetto, disposizioni speciali per l’emis-

sione e la sottoscrizione delle obbligazioni emesse dalle stesse società, la ulteriore “liberalizzazione” delle forme

di contributo pubblico.

5 Pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 91 del 19 aprile 2016 (Serie Generale - Supplemento Ordinario n. 10).
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La norma reca, infatti, l’elemento della lunga durata contrattuale che caratterizza tutti i

contratti di PPP e per i quali è necessario un adeguamento dopo un determinato periodo di

tempo, secondo scansioni temporali da prevedere negli stessi contratti; tra l’altro, la durata

contrattuale è funzione della durata dell’ammortamento dell’investimento o delle modalità di

finanziamento fissate. Si ritrova, inoltre, la distinzione tra opere destinate prioritariamente

ai cittadini-utenti che pagano una tariffa per l’utilizzazione dell’infrastruttura (opere calde) e

opere destinate alla utilizzazione diretta della pubblica amministrazione per la gestione

di servizi pubblici (opere fredde).

L’ultimo periodo della lettera eee) prevede che alle operazioni di PPP si applicano, per i soli

profili di tutela della finanza pubblica, i contenuti delle decisioni Eurostat. Le decisioni Eurostat

e, in particolare la Decisione dell’11 febbraio 2004, relativa al trattamento contabile nei conti

nazionali dei contratti sottoscritti dalla pubblica amministrazione nel quadro di partenariati con

imprese private, sono rilevanti sul piano della classificazione statistica e della contabilità pub-

blica per distinguere le opere che costituiscono PPP collocabili “off balance”, da quelle che, pur

assumendo una forma giuridicamente simile, sono classificate come investimenti pubblici.

La parte IV del nuovo Codice dei Contratti va a specificare ulteriormente la definizione di

partenariato pubblico privato elencandone le fattispecie contrattuali che ne fanno parte, le

caratteristiche e la disciplina del contratto di PPP.

L’articolo 180 individua il contratto di PPP, quale categoria generale, e ne indica le caratte-

ristiche distintive.

In particolare si tratta di un contratto in cui i ricavi di gestione dell'operatore economico

provengono non solo dal canone riconosciuto dall'ente concedente, ma anche da qualsiasi

altra forma di contropartita economica ricevuta dal medesimo operatore economico, anche

sotto forma di introito diretto della gestione del servizio a utenza esterna, distinguendo così il

PPP per la realizzazione delle opere fredde e per le opere calde. Il decreto correttivo6 ha ag-

giunto, ad ulteriore chiarimento, un periodo al comma in esame, precisando che «il contratto

di partenariato può essere utilizzato dalle amministrazioni concedenti per qualsiasi tipologia

di opera pubblica».

Nel contratto di partenariato pubblico privato viene anche disciplinata l’allocazione dei

rischi: il trasferimento del rischio in capo all'operatore economico comporta l'allocazione a

quest'ultimo, oltre che del rischio di costruzione, anche del rischio di disponibilità o, nei casi di

attività redditizia verso l'esterno, del rischio di domanda dei servizi resi, per il periodo di ge-

stione dell'opera. Il Codice definisce i citati rischi, indicando all’art. 3 comma 1, lett. aaa) che il

“rischio di costruzione” è il rischio legato al ritardo nei tempi di consegna, al non rispetto degli

standard di progetto, all’aumento dei costi, a inconvenienti di tipo tecnico nell’opera e al man-

cato completamento dell’opera; alla lettera bbb) che il “rischio di disponibilità” è il rischio le-

gato alla capacità, da parte del concessionario, di erogare le prestazioni contrattuali pattuite,

6 D. Lgs. 56/2017.
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sia per volume che per standard di qualità previsti; alla lettera ccc), che il “rischio di domanda”

è il rischio legato ai diversi volumi di domanda del servizio che il concessionario deve soddi-

sfare, ovvero il rischio legato alla mancanza di utenza e quindi di flussi di cassa.

Correlativamente, la disciplina del contratto di PPP prevede anche i rischi, incidenti sui cor-

rispettivi, derivanti sia da fatti non imputabili all’operatore economico sia da circostanze ad

esso riconducibili.

In quest’ultimo caso le variazioni del canone devono, in ogni caso, essere in grado di inci-

dere significativamente sul valore attuale netto dell'insieme degli investimenti, dei costi e dei

ricavi dell'operatore economico. Ciò comporta l’imposizione di vere e proprie penali poste in

capo all’operatore nel caso di mancata disponibilità dell’opera o di inefficienze del ser-

vizio, che devono essere in grado di incidere significativamente sul valore attuale netto dell’in-

sieme degli investimenti, dei costi e dei ricavi dell’operatore economico (art. 180, comma 4).

All’articolo 3, comma 1, lett. fff) viene anche delineato il concetto di equilibrio economico-

finanziario (inteso come la contemporanea presenza delle condizioni di convenienza econo-

mica e sostenibilità finanziaria). Si precisa che esso rappresenta il presupposto per la corretta

allocazione dei rischi di progetto e, al fine del raggiungimento di tale equilibrio, in sede di gara

l’amministrazione aggiudicatrice può stabilire anche un prezzo, consistente in un contributo

pubblico ovvero nella cessione di beni immobili dichiarati non più di interesse pubblico. In ogni

caso, l'eventuale riconoscimento del prezzo, sommato al valore di eventuali garanzie pub-

bliche o di ulteriori meccanismi di finanziamento a carico della pubblica amministrazione, non

può essere superiore al 49% del costo dell'investimento complessivo, comprensivo di even-

tuali oneri finanziari, come ha fissato il primo decreto correttivo del Codice in luogo del 30%

inizialmente previsto.

Il comma 8 del citato articolo 180 prevede che nella tipologia dei contratti di cui al comma

1 rientrano: la finanza di progetto, la concessione di costruzione e gestione, la concessione di

servizi7, la locazione finanziaria di opere pubbliche, il contratto di disponibilità e qualunque

altra procedura di realizzazione in partenariato di opere o servizi che presentino le caratteristi-

che di cui ai commi precedenti. Secondo l’interpretazione prevalente si tratta di un elenco non

tassativo formulato a titolo esemplificativo e, come nella versione precedente del Codice abro-

gato, in questo elenco continua a vivere un’impropria commistione tra figure contrattuali e

modalità di affidamento dei contratti di cui all’art. 183 del Codice, che prevede differenti pro-

cedimenti di gara per l’affidamento del contratto di concessione. La finanza di progetto è, in-

fatti, una modalità di finanziamento di infrastrutture e non una categoria giuridica.

Al fine di garantire la certezza del finanziamento delle operazioni in PPP, il comma 7

7 I contratti di concessione di lavori pubblici e di concessione di servizi rappresentano in Italia le forme contrattuali

di PPP più utilizzate. Una delle principali novità del nuovo Codice dei Contratti pubblici è la previsione di un’unica

disciplina comune per le concessioni di lavori pubblici e le concessioni di servizi, mentre precedentemente que-

ste ultime erano sottratte alla disciplina delle direttive europee del 2004, come del D.lgs. n. 163/2006 che rece-

piva le stesse direttive nell’ordinamento italiano.
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dell’articolo 180 rinvia ai commi 3, 4 e 5 dell’art. 165 del Codice, concernenti rischio ed equili-

brio economico-finanziario nelle concessioni, applicandosi, pertanto, ai contratti di PPP le

norme che dispongono:

 la sottoscrizione del contratto di concessione solamente a seguito della approvazione

del progetto definitivo e della presentazione di idonea documentazione inerente il fi-

nanziamento dell’opera

 la definizione dei bandi e dei relativi allegati in modo da assicurare adeguati livelli di

bancabilità, ovvero la reperibilità sul mercato finanziario di risorse proporzionate ai

fabbisogni, la sostenibilità di tali fonti e la congrua redditività del capitale investito

 la possibilità che il bando di gara per l’affidamento di un contratto di PPP, da affidarsi

con la procedura ristretta, preveda l’indizione, da parte dell’amministrazione aggiudi-

catrice, prima della scadenza del termine di presentazione delle offerte, di una consul-

tazione preliminare con gli operatori economici invitati a presentare le offerte, al fine

di verificare l’insussistenza di criticità del progetto posto a base di gara sotto il profilo

della finanziabilità, e possa provvedere, a seguito della consultazione, ad adeguare gli

atti di gara aggiornando il termine di presentazione delle offerte;

 la possibilità che il bando richieda che l’offerta sia corredata dalla dichiarazione sotto-

scritta da uno o più istituti finanziatori di manifestazione di interesse a finanziare l’ope-

razione

 la necessità che il contratto di concessione stabilisca la risoluzione del rapporto in caso

di mancato collocamento delle obbligazioni di progetto di cui all’articolo 185, entro

un congruo termine fissato dal bando medesimo, comunque non superiore a diciotto

mesi, decorrente dalla data di sottoscrizione del contratto di PPP. Rispetto a quest’ul-

tima ipotesi, è fatta salva la facoltà del concessionario di reperire la liquidità necessaria

alla realizzazione dell’investimento attraverso altre forme di finanziamento previste

dalla normativa vigente, purché sottoscritte entro lo stesso termine. Il bando di gara

può prevedere che in caso di parziale finanziamento del progetto e comunque per uno

stralcio tecnicamente ed economicamente funzionale, il contratto rimanga efficace li-

mitatamente alla parte che regola tale stralcio funzionale.

Da evidenziare inoltre che la Parte IV del Codice dei Contratti pubblici riporta sostanzial-

mente immutate rispetto alla formulazione del codice abrogato, agli art. 184, 185 e 186, le

disposizioni in materia di società di progetto, emissione di titoli e obbligazioni da parte

della società di progetto e privilegio sui crediti. Si tratta in particolare di previsioni adottate

progressivamente negli ultimi 15 anni - in virtù dell’esperienza nel frattempo maturata nel set-

tore con riferimento principale alla figura contrattuale della concessione di lavori pubblici, ora

estese a tutti i contratti di PPP - e concepite in considerazione della struttura delle operazioni

in finanza di progetto, sia ad iniziativa pubblica che privata, e del consistente ruolo delle banche
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e degli altri enti che intervengono in tali operazioni in qualità di finanziatori8.

In relazione alle procedure di affidamento dei contratti di PPP, si applicano le disposizioni

del Codice relative agli appalti, in quanto compatibili, in virtù del richiamo di cui all’art. 179,

comma 1 del Codice. L’articolo 181 al primo comma prevede, inoltre, che la scelta dell’opera-

tore economico avvenga con procedure ad evidenza pubblica, incluso il dialogo competitivo.

Al secondo comma, l’articolo in esame stabilisce che le amministrazioni aggiudicatrici prov-

vedano all’affidamento dei contratti ponendo a base di gara il progetto definitivo e uno

schema di contratto e di piano economico-finanziario, che diano evidenza della corretta

allocazione dei rischi tra le parti e la sostenibilità economico-finanziaria. La norma prevede che

la scelta sia preceduta da adeguata istruttoria con riferimento all’analisi della domanda e

dell’offerta, della sostenibilità economico-finanziaria ed economico-sociale dell’opera-

zione, alla natura e alla intensità dei diversi rischi presenti nell’operazione di partenariato, an-

che utilizzando tecniche di valutazione mediante strumenti di comparazione per verificare la

convenienza del ricorso a forme di partenariato pubblico privato in alternativa alla realizza-

zione tramite affidamento in appalto9.

Con riferimento alle modalità di avvio delle procedure di gara interessano, pertanto, i

contratti di PPP anche le innovazioni apportate dal nuovo Codice alle previsioni relative ai do-

cumenti di progettazione, rispetto ai quali l’art. 23 prevede sempre un’articolazione in tre livelli

di approfondimento progressivo, introducendo la nuova figura del progetto di fattibilità tec-

nica ed economica, in luogo del progetto preliminare10.

Altra novità del nuovo Codice dei Contratti pubblici in materia di PPP è la peculiare atten-

zione rivolta alla fase di esecuzione del contratto, nel corso della quale l’amministrazione ag-

giudicatrice deve esercitare il controllo sull’attività dell’operatore economico attraverso si-

stemi di monitoraggio verificando, in particolare, la permanenza in capo all’operatore econo-

mico dei rischi trasferiti.

Il comma 4 dell’art. 181 prevede che l'amministrazione aggiudicatrice eserciti il controllo

8 Cfr. per questi aspetti, Partenariato Pubblico Privato e Project Finance, a cura di Nicolai M. e Tortorella W., Mag-

gioli, 2017.

9 Appare, in tale sede, anomalo il richiamo a tali strumenti che costituiscono un metodo utilizzabile dalle ammi-

nistrazioni pubbliche per valutare, in fase di programmazione e, quindi, a monte della scelta della procedura di

aggiudicazione, la convenienza del ricorso al PPP attraverso la comparazione monetaria tra l’ipotesi di realizza-

zione e gestione del progetto in forma diretta e quello di realizzazione tramite forme di PPP. Più correttamente

quando l’amministrazione deve scegliere la procedura di gara più confacente al caso concreto per l’affidamento

di un contratto ha già valutato e definito, in fase di programmazione, se realizzare il progetto in appalto tradi-

zionale o in PPP. Cfr. in proposito, Partenariato Pubblico Privato e Project Finance. Le novità giuridiche, finanziarie

e contabili, cit..

10 Il comma 3, del sopra citato articolo 23 del codice dei contratti pubblici dispone che, con decreto del Ministro

delle infrastrutture e dei trasporti, su proposta del Consiglio superiore dei lavori pubblici, di concerto con il

Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare e del Ministro dei beni e delle attività culturali e

del turismo sono definiti i contenuti della progettazione nei tre livelli progettuali. Nelle more dell’applicazione

di tale decreto l’art. 216, comma 4 del codice prevede che continuino ad applicarsi le disposizioni del d.P.R. n.

207/2010 in tema di progettazione.
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sull'attività dell'operatore economico attraverso la predisposizione e l’applicazione di sistemi

di monitoraggio, secondo modalità definite da linee guida adottate dall'ANAC, verificando in

particolare la permanenza in capo all'operatore economico dei rischi trasferiti. L'operatore eco-

nomico è tenuto a collaborare ed alimentare attivamente tali sistemi.

L’Autorità nazionale anticorruzione (ANAC), in attuazione di tale disposizione, ha pubblicato

un documento di consultazione che analizza l’attività di controllo sulla corretta allocazione tra

soggetto pubblico e partner privato dei rischi connessi all’operazione di PPP e alle modalità e

ai termini di mantenimento in capo al privato, per tutta la durata del rapporto contrattuale, dei

rischi allo stesso allocati.

L’efficiente allocazione dei rischi rileva, infatti, non solo nella fase di aggiudicazione di un

contratto di PPP, ma è di cruciale importanza anche per la corretta esecuzione delle prestazioni.

Il mantenimento del rischio operativo in capo all’affidatario è indispensabile per garantire una

corretta gestione della fase di esecuzione del contratto ed è importante anche ai fini di una

corretta contabilizzazione delle operazioni di PPP e del conseguente impatto su deficit e debito

pubblico. Il contratto deve dunque definire i rischi trasferiti, le modalità di monitoraggio e le

conseguenze che potrebbero derivare dall’anticipata estinzione del negozio.

L’articolo 182 ripropone, al comma 3, inoltre, la medesima norma prevista all’articolo 165

comma 6 in materia di concessioni, sulla possibilità di revisione del piano economico-finan-

ziario. In particolare, nel caso in cui dovessero verificarsi fatti non riconducibili all’operatore

economico e che incidano sull’equilibrio del piano economico-finanziario, si potrà procedere

alla revisione mediante la rideterminazione delle condizioni di equilibrio. La revisione deve

consentire la permanenza dei rischi trasferiti in capo all’operatore economico e delle condizioni

di equilibrio economico-finanziario relative al contratto.

Nei casi di opere di interesse statale o finanziate con contributo pubblico è previsto, al fine

di tutelare la finanza pubblica, che la revisione sia subordinata alla previa valutazione da parte

del NARS, il Nucleo di consulenza per l’attuazione delle linee guida per la regolazione dei

servizi di pubblica utilità. Negli altri casi è, invece, facoltà dell’amministrazione aggiudicatrice

sottoporre la revisione a tale valutazione.

Infine, in caso di mancato accordo sul riequilibrio del piano economico-finanziario, le

parti possono recedere dal contratto. In questo caso sono rimborsati all’operatore economico

il valore delle opere realizzate più gli oneri accessori, al netto degli ammortamenti. Il decreto

correttivo al Codice ha aggiunto tra i costi rimborsabili anche le penali e gli altri costi sostenuti

o da sostenere in conseguenza della risoluzione.



Pag. | 19

D o c u m e n t o d i a n a l i s i n . 1 5

S e n a t o d e l l a R e p u b b l i c a

3. Il mercato dei PPP

Appurata la natura giuridica dei PPP è utile approfondire i principali numeri del mercato e

capire l’incidenza sugli investimenti nel nostro Paese. Il mercato del PPP negli ultimi 15 anni

è letteralmente esploso, passando da poco più di 300 bandi nel 2002 agli oltre 3.000 sia nel

2012, sia dal 2014 al 2016, muovendo una mole di risorse a partire dal 2002 di oltre 88 miliardi

di euro, il 22,1% del valore delle gare per opere pubbliche bandite nello stesso arco tem-

porale (Tabella 1).

Tabella 1 - Mercato PPP: bandi di gara pubblicati e incidenza sulle opere pubbliche, pe-

riodo 2002-2016

Anni Bandi PPP Percentuale bandi PPP su OO.PP.

Numero Importo (Mln €) Numero Importo

2002 331 1.424 0,9% 6,0%

2003 513 3.767 1,5% 11,5%

2004 800 2.136 2,6% 6,6%

2005 966 5.412 3,2% 16,9%

2006 782 8.394 2,9% 28,1%

2007 948 4.828 3,7% 17,2%

2008 1.292 5.697 5,4% 18,5%

2009 1.852 4.777 10,0% 18,6%

2010 2.991 7.338 16,2% 26,6%

2011 2.787 9.646 16,7% 35,8%

2012 3.014 7.148 19,0% 32,4%

2013 2.852 4.065 20,3% 23,3%

2014 3.086 3.676 17,6% 13,2%

2015 3.334 7.203 17,9% 24,3%

2016 3.187 13.318 18,8% 53,0%

2002-16 28.735* 88.830* 10,4%** 22,1%**

*Somma. **Media.

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari

Le ragioni di un tale successo sono riconducibili alla pluralità di vantaggi propri di tale

strumento, sintetizzabili nell’incontro di risorse e interessi privati e pubblici, con la finalità di

amplificare le potenzialità di investimento.

Per l’offerta privata si tratta di un ambito di intervento relativamente nuovo, per la domanda

pubblica di un percorso di valenza strategica per tentare di promuovere lo sviluppo territoriale

con poche risorse: il partenariato, quindi, potrebbe essere una delle soluzioni per affrontare la

crisi economico finanziaria che ha investito i Paesi ad economia avanzata, rimettendo in moto
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gli investimenti. Il Programma Nazionale di Riforma allegato al DEF 2017 indica come priorita-

rio per il Paese proseguire nel rilancio degli investimenti pubblici. Per supportare gli enti locali

lungo questo percorso si evidenzia l’esigenza di definire una struttura chiara di partenariato

pubblico privato e di modalità volte a rafforzare lo strumento.

L’effetto moltiplicatore delle risorse finanziarie non è l’unica ragione a sostegno del PPP.

La ricerca e il coinvolgimento del settore privato, ad esempio per le infrastrutturazioni di

pubblica utilità, può incentivare un miglioramento nella qualità progettuale e garantire una

contrattualizzazione più adeguata dei servizi per la gestione e la manutenzione delle opere, da

cui discende ampiamente la loro utilità sociale. In tale contesto si inserisce espressamente l’im-

portanza del coinvolgimento del settore privato per la realizzazione delle opere pubbliche al

fine di favorire l’individuazione di quelle prioritarie, garantire la loro sostenibilità finanziaria e

renderne conveniente ed efficiente la successiva gestione.

Degli 88 miliardi di euro messi a bando in 15 anni, due terzi sono concentrati in tre

soli settori (Tabella 2): trasporti (27,5%), energia e telecomunicazioni (22,4%) e ambiente

(18,2 %). Considerando la distribuzione dei bandi per settore da un punto di vista numerico la

situazione cambia notevolmente: i due ambiti che concentrano il maggior numero di gare

PPP in Italia nel periodo 2002-2016 sono infatti quello dell’edilizia sociale e pubblica e degli

impianti sportivi (entrambi oltre il 21%), che però rappresentano meno di un decimo del to-

tale degli importi.

Tabella 2 - Mercato PPP: numero e importo dei bandi di gara pubblicati (percentuali),

per settore, somma 2002-2016

Settore Numero bandi (%) Importo bandi (%)

Edilizia sociale e pubblica 21,7% 5,9%

Riassetto di comparti urbani 1,6% 2,3%

Edilizia sanitari 2,9% 7,9%

Edilizia scolastica 3,0% 1,5%

Strutture cimiteriali 4,0% 2,6%

Impianti sportivi 21,6% 3,1%

Strutture ricettive 4,1% 0,5%

Parcheggi 5,1% 2,9%

Arredo urbano e verde pubblico 16,4% 1,4%

Energia e telecomunicazioni 14,1% 22,4%

Ambiente 1,2% 18,2%

Trasporti 1,7% 27,5%

Porti e logistica 1,7% 3,4%

Altro 1,1% 0,5%

Totale 100,0% 100,0%
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari
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Considerando invece i bandi PPP per tipologia di procedura si riscontra come la maggior

parte dei bandi riguardi una concessione di servizi (69,5%), ma la quota maggiore delle

risorse si riferisca a concessioni di lavori (57,9%).

Per 4 bandi su 10 non è possibile risalire al singolo importo della gara. Si rileva però che

l’1% supera singolarmente i 50 milioni di euro, per un ammontare complessivo di risorse che

corrisponde al 67% degli importi registrati per l’intero periodo 2002-2016 (Figura 8).

Figura 8 - Mercato PPP: bandi di gara (percentuali), per classe di importo, somma 2002-

2016

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari
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4. I comuni committenti

I primi committenti di bandi PPP, tra il 2002 ed il 2016, sono i comuni: rispetto all’in-

tero mercato circa l’80% dei bandi è in capo a loro, per un importo complessivo pari a

più di 33 miliardi di euro, il 37% degli importi di tutte le gare bandite. Per i comuni italiani,

spettatori di una riduzione dei propri spazi di manovra, il mercato del PPP si configura infatti

come un’opportunità per sostenere il proprio fabbisogno di investimenti.

Nell’intero periodo 2002-2016, grazie al PPP, i comuni sono di fatto riusciti ad alimentare in

media il 14,3% delle proprie opere pubbliche11 , andando a coprire circa un terzo del valore di

quest’ultime (Tabella 3). Nello specifico, è a partire dal 2010 che i bandi PPP hanno superato il

20% delle opere pubbliche, con un picco del 28,1 nel 2013. Sul fronte degli importi la situazione

appare ancora più variabile: si è passati dall’8,4% del 2002 a circa il 67 nel 2016.

Tali dati dimostrano come il PPP non sia più una modalità residuale di aggiudicazione delle

opere pubbliche, bensì trovi uno spazio sempre più importante nelle scelte comunali, rappre-

sentando nel 2016 i due terzi del valore delle opere pubbliche messe a gara.

11 Rapporto calcolato tra bandi di gara PPP con comuni committenti e bandi di gara pubblicati nel mercato opere

pubbliche, sempre con comuni committenti.
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Tabella 3 - Mercato PPP dei comuni: bandi di gara e incidenza sulle opere pubbliche

Anni Bandi PPP % bandi PPP su OO.PP.

Numero Importo (Mln €) Numero Importo

2002 264 575 1,3% 8,4%

2003 407 1.219 2,1% 14,5%

2004 664 908 3,8% 11,0%

2005 832 1.780 5,0% 19,6%

2006 624 3.553 3,9% 34,8%

2007 761 1.441 5,3% 18,4%

2008 1.024 1.602 7,4% 21,4%

2009 1.558 1.542 14,9% 26,3%

2010 2.478 2.262 23,1% 33,6%

2011 2.307 4.960 24,1% 58,7%

2012 2.562 1.469 26,5% 34,6%

2013 2.338 1.589 28,1% 36,7%

2014 2.293 2.223 22,4% 34,4%

2015 2.621 4.096 22,7% 50,5%

2016 2.483 4.070 24,2% 66,7%

2002-2016 23.216* 33.286* 14,3%** 31,3%**
*Somma. **Media.

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari

Il coinvolgimento dei comuni nel mercato PPP è piuttosto diffuso a livello territoriale. La

mappa in Figura 9 evidenzia i comuni che dal 2002 al 2016 hanno attivato almeno una volta

una procedura di PPP, distinguendoli in base al numero di bandi attivati (sotto o sopra i 5).

Figura 9 - Comuni committenti di almeno un bando PPP, 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari

La Figura 10 analizza il livello di coinvolgimento in base alla distribuzione geografica.

Figura 10 - Comuni committenti di almeno un bando PPP, 2002-2016, per regione

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari

Le percentuali più elevate di comuni si riscontrano in Puglia (91%), Toscana (88%) e Umbria

(80%). Seguono sei regioni (Emilia-Romagna, Campania, Sardegna, Veneto, Basilicata e Sicilia)

con incidenze comprese tra il 72 ed il 77%. Solo due regioni, Piemonte e Trentino-Alto Adige,

non raggiungono la soglia del 50% di comuni coinvolti.

I dati fanno emergere come il PPP rappresenti un elemento costante, a livello nazionale,

nelle policy finanziarie e infrastrutturali dei comuni. Tuttavia, le principali differenze relative al

coinvolgimento delle amministrazioni comunali si rilevano analizzando gli enti per numero di

abitanti (Figura 11). Nei 15 anni analizzati, tutti i comuni con più di 20mila abitanti sono

stati committenti almeno una volta di un bando PPP, mentre solo il 40% dei comuni con

meno di 2.000 residenti si è affacciato a tale mercato.
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Figura 11 - Comuni coinvolti almeno una volta come committenti di bandi PPP, per classe

demografica, 2002-2016

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari

Il portafoglio degli investimenti dei comuni è variegato e scomponibile tra opere calde e

fredde. Nel primo caso si tratta di interventi dotati di una capacità intrinseca di generare red-

dito, per i quali il coinvolgimento dei privati risulta più semplice (ad esempio porti, parcheggi,

operazioni nei campi dell’energia e delle telecomunicazioni, etc.). Per le opere fredde la red-

ditività degli interventi non garantisce la copertura dei costi di gestione e l’attivazione

dei privati è subordinata a una incentivazione affinché questi si facciano carico dei rischi

specifici legati alla realizzazione dell’opera (il riferimento va alle opere riguardanti ad esempio

l’edilizia scolastica, sanitaria, etc.).

A metà strada tra le due categorie appena descritte si posizionano le opere tiepide, tra le

quali rientrano ad esempio gli asili nido e gli impianti sportivi: sono caratterizzate da rendi-

menti che non consentono la copertura integrale delle spese legate alla gestione.

Alla luce di tale classificazione è possibile affermare che il numero maggiore di bandi PPP

comunali nel periodo 2002-2016 riguarda proprio quest’ultima categoria di opere (Tabella

4): circa un quarto delle iniziative si riferisce ad impianti sportivi (24,8%). Seguono i bandi

relativi all’arredo urbano e verde pubblico (18,5%) e all’edilizia sociale e pubblica (18%).

Tuttavia, sul fronte delle risorse, le iniziative PPP dei comuni si sono concentrate prevalente-

mente nel settore energia e telecomunicazioni e in quello dei trasporti (rispettivamente il 34

e l’11% degli importi dei bandi PPP in capo ai comuni).

Considerando i bandi PPP 2002-2016 dei comuni per tipologia di procedura si riscontra

come il 71% dei bandi riguardi una concessione di servizi e il 19% una concessione di
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lavori12. Tali percentuali quasi si equivalgono per gli importi dei bandi: praticamente la metà

delle risorse è riconducibile a concessioni di lavori e il 45% a concessioni di servizi13.

Tabella 4 - Mercato PPP dei comuni: numero e importo dei bandi di gara pubblicati (va-

lori percentuali), per settore, somma 2002-2016

Settore Numero bandi (%) Importo bandi (%)

Edilizia sociale e pubblica 18,0% 8,8%

Riassetto di comparti urbani 1,7% 4,5%

Edilizia sanitari 2,5% 4,8%

Edilizia scolastica 3,2% 2,9%

Strutture cimiteriali 4,8% 6,7%

Impianti sportivi 24,8% 7,5%

Strutture ricettive 3,8% 0,8%

Parcheggi 5,5% 6,6%

Arredo urbano e verde pubblico 18,5% 3,2%

Energia e telecomunicazioni 14,2% 34,4%

Ambiente 0,7% 5,5%

Trasporti 0,8% 11,1%

Porti e logistica 0,8% 2,5%

Altro 0,7% 0,6%

Totale 100,0% 100,0%
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari

Per comprendere a pieno le modalità di ricorso a tale mercato potenziale di investimento è

utile trattare anche la dimensione finanziaria dei bandi.

Come prima anticipato, il mercato del PPP dei comuni è rappresentato, nel 2002-2016, da

più di 23mila gare. Di queste sono 14.156 quelle di importo conosciuto, pari complessi-

vamente a circa 33,3 miliardi di euro, e 9.066 quelle per le quali non è indicato nel bando il

valore posto a base di gara.

I bandi di PPP comunali di importo superiore a 1 milione di euro sono il 16% del totale,

ma a questi corrisponde il 94% degli importi (Figura 12). Nello specifico, i bandi di importo

superiore ai 50 milioni di euro sono 68, che raccolgono oltre 12,5 miliardi di euro (con

una media di 185 milioni di euro per gara). Da rilevare tra questi la presenza di 6 big

deal, ossia bandi del valore superiore a 500 milioni di euro, inerenti principalmente opere

nel campo dei trasporti e dell’energia: la metà a Milano, due a Verona e uno a Roma Capitale.

12 Il restante 10% rientra nella categoria “altre gare di PPP”, che includono la locazione finanziaria di opere pubbli-

che, il contratto di disponibilità, la sponsorizzazione, la società mista, la società di trasformazione urbana, le

opere a scomputo, i programmi di riqualificazione urbana, gli interventi di sussidiarietà 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.

13 Il 6% degli importi rientra nella categoria “altre gare di PPP”, definita alla nota precedente.
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Milano (2006): concessione di costruzione e gestione della linea 4 della metropolitana,

(1.700.000.000 euro)

Milano (2015): affidamento in concessione del servizio di distribuzione del gas naturale

nell'ambito territoriale di Milano 1, (1.369.189.961 euro)

Roma Capitale (2011): affidamento in concessione del servizio di distribuzione del gas

metano, (1.245.400.000 euro)

Verona (2011): progettazione, realizzazione e gestione del collegamento stradale per il

completamento dell'anello circonvallatorio a Nord, con il sistema del project financing -

Traforo delle Torricelle, (802.080.337 euro)

Verona (2016): affidamento dei servizi di gestione integrata dei rifiuti urbani, di gestione

del verde pubblico urbano, pulizia delle strade extraurbane, sgombero neve e trattamenti

antighiaccio su strade extraurbane, pulizia e manutenzione ordinaria fontane e derattizza-

zione, (665.037.000 euro)

Milano (2005), Progettazione definitiva ed esecutiva, costruzione e gestione della Linea

5 della metropolitana, con il sistema del project financing, (503.140.000 euro).

Figura 12 - Mercato PPP dei comuni, numero e importo dei bandi di gara pubblicati (va-

lori percentuali), per classe di importo, somma 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari

Nonostante gli sforzi massicci, da parte delle amministrazioni comunali, di alternative per

finanziare gli investimenti necessari per il proprio territorio, si evidenziano alcune criticità, an-

che legate ai tempi di aggiudicazione delle gare PPP, come si evidenzierà con maggior detta-

glio nel capitolo successivo.

Dividendo l’intervallo temporale per il quale sono a disposizione i dati in tre sotto-periodi,

corrispondenti alle tre fasi normative nell’evoluzione del PPP, si riscontra sicuramente che di

passi avanti ne sono stati fatti, ma ancora non a sufficienza (Figura 13). Si è passati infatti da

una media di 214 giorni per aggiudicare una gara nel periodo 2002-2007, a 128 giorni

nel 2012-2016. Tuttavia, distinguendo i PPP in base all’importo, inferiore o superiore ai 5 mi-

lioni di euro, le differenze sono ancora notevoli: nel primo caso si passa dai 164 giorni di media

per le aggiudicazioni nel 2002-2007, fino ai 114 giorni nel terzo periodo; nel secondo caso

invece si parte da oltre 320 giorni necessari per un’aggiudicazione, ai 213 giorni del 2012-2016,

una media mai raggiunta dai PPP al di sotto dei 5 milioni.
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Figura 13 - Mercato PPP dei comuni: tempi medi di aggiudicazione (giorni), per importi

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari
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5. Le criticità del PPP in Italia

Dall’analisi quantitativa appena esposta, emerge come il PPP si configuri come un mercato

potenziale per gli investimenti degli enti locali, costretti a confrontarsi con i vincoli all’indebi-

tamento, la riduzione dei margini di manovra della leva tributaria, sia formali sia sostanziali, e

le nuove regole contabili che hanno drasticamente indotto un effetto di overshooting sulle

finanze locali.

Nello specifico, il ricorso al PPP da parte dei comuni assume un rilievo sempre più significa-

tivo nel tempo, raggiungendo nel 2016 ben il 67% del valore dei bandi di opere pubbliche

delle amministrazioni comunali.

Il PPP dunque non è più come all’inizio una modalità, al più residuale, di aggiudicazione

delle opere pubbliche, ma è un approccio e un modello consolidato e ricorrente di public pro-

curement comunale.

Il ricorso ai capitali privati e al PPP dei comuni, favorito dalla possibilità di superare i vincoli

di natura contabile e dall’opportunità di fruire delle competenze degli operatori di mercato, ha

alimentato un mercato che dal 2002 a oggi è cresciuto dai 575 milioni di euro del 2002

fino ai 4 miliardi del 2016, con un incremento di oltre 600 punti percentuali. È un feno-

meno documentato anche dal numero di gare mediamente bandite ogni anno, passato dalle

264 gare del 2002 alle oltre 2mila a partire dal 2010.

Le potenzialità di tale mercato “alternativo” vengono però arginate da alcuni elementi di

criticità. In primo luogo i lunghi tempi intercorrenti tra la pubblicazione del bando ed il

momento di aggiudicazione della gara.

Questo fattore si configura quale elemento lesivo in quanto a una maggiore dilazione

dell’aggiudicazione rispetto alla gara corrisponderanno maggiori rischi di progetto a carico

del soggetto privato che verranno quantificati nella remunerazione attesa e, in ultima istanza,

comporteranno maggiori oneri a carico della collettività, una minore convenienza del ri-

corso al PPP con una perdita di importanti potenzialità e un rischio maggiore di insuccesso

delle operazioni. Tra l’altro i tempi dilatati fanno sì che spesso i privati si trovano di fronte a

cambiamenti politici dell’amministrazione che rendono incerto e particolarmente rischioso

il loro operare.

Se si analizzano i tempi medi di aggiudicazione si osserva che, a fronte dei 128 giorni com-

plessivamente occorrenti ad arrivare all’aggiudicazione nel periodo 2012-2016, esistono diffe-

renze a seconda della classe di importo del bando. Si passa infatti dai 114 giorni dei bandi di

gara con importo fino a 5 milioni di euro ai 213 giorni per i bandi di importo superiore a tale

soglia. Queste tempistiche si allungano ancora di più se si tratta di concessioni di lavori con

finanza di progetto, per i quali si arriva fino a 302 giorni.
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Anche le carenze di qualità tecnico-progettuale da parte delle stazioni appaltanti pos-

sono determinare il fallimento dell’iniziativa: a fronte di circa 33.164 procedure di PPP rile-

vate e archiviate dall’Osservatorio nazionale del PPP, tra il 2002 e il 2016, i “procedimenti in-

terrotti”, ovvero i bandi annullati e le gare deserte o non aggiudicate per irregolarità, riguar-

dano 4.429 procedure, pari al 13%, con dei picchi superiori al 30% nel caso dei bandi con un

valore unitario oltre i 15 milioni di euro (Tabella 5).

I procedimenti interrotti hanno un valore di 48 miliardi di euro, il 35% degli importi

dei procedimenti attivati. Tale percentuale risulta variabile a livello territoriale (Tabella 6): nel

Mezzogiorno raggiunge quasi il 54%, contro una media del 23 e del 28% rispettivamente

per Nord e Centro Italia.

A complemento delle iniziative interrotte si contano 28.735 “procedimenti in corso”, ov-

vero gare aggiudicate e gare in corso. Tra i “procedimenti in corso” le aggiudicazioni sono

meno di 8.000 (il 27% dei “procedimenti in corso”, poco più di uno su quattro).

Tabella 5 - Mercato PPP: procedimenti interrotti, per classe di importo, 2002-2016

Classe di importo

dei bandi PPP

Numero Importo (mln euro)

Procedi-

menti inter-

rotti (a)

Procedi-

menti atti-

vati (b)

(a/b)

Procedi-

menti inter-

rotti (a)

Procedi-

menti atti-

vati (b)

(a/b)

Importo non se-

gnalato
1.183 12.690 9,3% - - -

Fino a 150.000

euro
666 8.133 8,2% 41 413 10,0%

Da 150.001 a

500.000 euro
579 3.757 15,4% 176 1.099 16,0%

Da 500.001 a

1.000.000 euro
362 1.981 18,3% 270 1.463 18,5%

Da 1.000.001 a

5.000.000 euro
904 4.244 21,3% 2.257 10.320 21,9%

Da 5.000.001 a

15.000.000 euro
411 1.433 28,7% 3.517 12.142 29,0%

Da 15.000.001 a

50.000.000 euro
208 611 34,0% 5.444 15.718 34,6%

Oltre 50.000.000

euro
116 315 36,8% 36.607 95.987 38,1%

Totale 4.429 33.164 13,4% 48.312 137.142 35,2%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari

Tabella 6 – Mercato PPP: procedimenti interrotti, per area geografica, 2002-2016

Ripartizione

geografica

Numero Importo (mln euro)

Procedimenti

interrotti (a)

Procedimenti

attivati (b)

(a/b) Procedimenti

interrotti (a)

Procedimenti

attivati (b)

(a/b)
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Nord 2.046 15.226 13,4% 14.338 63.022 22,8%

Centro 891 6.286 14,2% 6.608 23.295 28,4%

Mezzogiorno 1.492 11.566 12,9% 27.366 50.824 53,8%

Non ripartibili - 86 - - - -

Totale 4.429 33.164 13,4% 48.312 137.142 35,2%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari

Come autorevolmente riconosciuto14 «vi è una forte criticità tecnica nella formulazione

delle proposte e dei bandi gara, nella costruzione dei progetti e nella gestione dei rap-

porti complessi tra soggetti pubblici e soggetti privati».

Questi limiti si ripercuotono anche dopo l’aggiudicazione, in cui entrano in gioco altre

fasi operative che rendono più complesso il quadro, come il ricorso al contenzioso, la stipula

del contratto, il raggiungimento del closing finanziario, l’esecuzione dei lavori, la gestione.

Nello studio15 realizzato dal Dipartimento per la Politica Economica (DIPE) in collaborazione

con il Cresme, e pubblicato nel mese di settembre 2015, si riferisce che il «fenomeno del Par-

tenariato Pubblico Privato in Italia è diventato negli anni un fattore molto rilevante nelle scelte

delle Pubbliche Amministrazioni, con riferimento alla realizzazione delle opere pubbliche e alla

gestione dei servizi. Non è però stato fino ad oggi di altrettanta evidenza la reale funzionalità

di tali procedure, in particolare con riferimento alla capacità delle Amministrazioni di garantire

una efficiente ed efficace fase gestionale».

Dall’analisi delle concessioni di lavori pubblici di importo inferiore a 50 milioni di euro ban-

dite e aggiudicate tra il 2002 e il 2014, effettuata nello studio citato, emerge che poco oltre il

50% di un campione di 961 gare aggiudicate16, e dei relativi importi, arriva alla gestione.

Le percentuali si riducono se si considerano i grandi contratti di PPP di importo supe-

riore a 50 milioni di euro (banditi da tutti i committenti). La ricognizione puntuale eseguita dal

Cresme17 mette in evidenza maggiori criticità sul piano decisionale, autorizzativo, finanziario, rea-

lizzativo e gestionale.

Infatti dal monitoraggio al 31 dicembre 2014, di tutte le 260 grandi operazioni di PPP ban-

dite tra gennaio 2002 e giugno 2014 (circa 80 miliardi l’importo complessivo mandato in gara) è

emerso che solamente 151 di tali procedimenti era ancora “in corso”; il restante 42% (109

14 Il mercato del partenariato pubblico privato in Italia, Rapporto 2017, Cresme Europa Servizi, 2018.

15 “Il project financing per la realizzazione delle opere pubbliche in Italia. Stato dell'arte, criticità e prospettive -

Cosa accade dopo l'aggiudicazione dei contratti di concessioni di lavori: da un'analisi di oltre 1.000 progetti tra

il 2002 e il 2014”. Per informazioni di dettaglio si rimanda allo studio DIPE pubblicato sul sito web:

http://www.programmazioneeconomica.gov.it/wp-content/uploads/2015/09/Studio_DIPE_pubblicato-

04_09_2015.pdf

16 Pari al 43,8% delle gare aggiudicate totali.

17 Dal Cresme per il DIPE-UTF. Per informazioni di dettaglio si rimanda alla Relazione sull’attività svolta nel 2013

dell’UTFP, Unità Tecnica Finanza di Progetto http://www.programmazioneeconomica.gov.it/wp-con-

tent/uploads/2015/09/Relazione-UTFP-2013.pdf
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operazioni) era “interrotto”. Dei 151 procedimenti “in corso” (circa 50 miliardi il loro valore com-

plessivo di gara), poco meno del 50% risultava in fase di gestione (55) o con lavori in corso

o conclusi (18). Per le restanti operazioni 22 hanno un contratto firmato ma non risultano

avviati i lavori; 25 sono quelle con concessionario o partner privato individuati, ma in attesa

della stipula del contratto; 22 non hanno ancora concluso l’iter di affidamento; infine per 9

operazioni si è giunti alla risoluzione del contratto.

Figura 14 - Grandi opere PPP bandite tra 2002 e giugno 2014: stato al 31.12.2014 (to-

tale=260)

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati infoppp.it, anni vari
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6. Conclusioni

A seguito dell’analisi di un campione di contratti di PPP in quattro Paesi europei, tra cui non

c’è l’Italia, la Corte dei Conti Europea18 mette in evidenza che i potenziali vantaggi dei PPP

spesso non si concretizzano, in quanto “per attuare con successo i progetti PPP è necessario

disporre di capacità 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 attualmente tali capacità esistono solo in un numero limitato di

Stati membri dell’UE”.

I dati servono per decidere e certamente la mortalità dei procedimenti indica come sia

necessario affiancare alla promozione del PPP iniziative di informazione, formazione, supporto,

azioni che a differenza di altri Paesi sono mancate in Italia. Occorre strutturare un sistema di

affiancamento come avviene in tutto il mondo, affinché i comuni possano godere d’informa-

zioni, formazione, tutoraggio, strumenti e incentivi perché questa alleanza con il privato sappia

allineare la dotazione infrastrutturale e il livello di servizi garantiti dalla pubblica amministra-

zione - e nello specifico dai comuni - a quello degli altri Paesi.

In relazione agli strumenti finanziari introdotti nel corso degli ultimi 20 anni, infatti, non

sono state sviluppate azioni di supporto per le amministrazioni che dovevano implementarli,

né strutturate task force, o assistenze tecniche per favorirne l’applicazione sul territorio, né

avallati modelli organizzativi con adeguate risorse per gestirli, ma nemmeno affinate le moda-

lità esecutive per attuarli, né eliminate le contraddizioni amministrative, fiscali, contabili e dei

controlli che ne depotenziavano l’utilizzo né, infine, abbinate agevolazioni fiscali o finanziarie.

Prendendo ad esempio il solo project financing è possibile contare almeno sei riforme o imple-

mentazioni significative della disciplina dell’istituto e una pluralità di ulteriori interventi norma-

tivi e attuativi che ne hanno condizionato l’applicazione.

Sempre in merito alla finanza di progetto occorre ricordare come, a livello internazionale,

non vi sia governo che non abbia costituito almeno una task force, o un’agenzia ovvero una

società per supportarne l’applicazione prevedendo, in alcuni casi, anche una pluralità di sog-

getti. Un esempio è rappresentato dal Regno Unito che ha costituito, oltre ad una società di

assistenza generale, Partnerships UK (sostituita nel 2010 da Infrastructure UK, un’unità specia-

lizzata dell’HM treasury, il Ministero del tesoro), una società dedicata al project financing in

sanità (Community health partnership) e una società dedicata agli enti locali (Local partnership),

una joint venture tra la Local government association (l’associazione nazionale degli enti locali)

e l’HM treasury per supportare le amministrazioni territoriali nell’utilizzo di questa modellistica.

18 Corte dei Conti Europea (2018) Partenariati pubblico-privato nell’UE: carenze diffuse e benefici limitati, Relazione

speciale n. 09/2018.
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In Italia, contrariamente all’esperienza britannica, dopo la costituzione dell’Unità tecnica

finanza di progetto (UTFP), anziché provvedere che fosse, nel tempo, dotata di competenze,

deleghe e risorse, la si è progressivamente depotenziata.

L’esperienza internazionale, diversamente dall’Italia, evidenzia un set di strumenti che i go-

verni centrali hanno messo a disposizione delle amministrazioni locali a supporto dell’applica-

zione del project financing che consta di: public sector comparator (un modello di analisi quanti-

tativa per valutare la convenienza del ricorso al PF), linee guida, piani economico-finanziari e

contratti standard.

Agenzie specializzate e modellistica applicativa sono un contributo per valutare l’adegua-

tezza della finanza di progetto per diversi progetti che le amministrazioni territoriali o nazionali

volessero realizzare garantendo, nello stesso tempo, una soluzione alle esigenze di economicità

e sostenibilità e sgravando gli enti da molti costi di strutturazione delle operazioni.

In assenza di tutto ciò, in Italia molti comuni hanno impegnato risorse e tempo, che

avrebbero potuto risparmiare, per l’implementazione di operazioni di project finance, co-

struite caso per caso senza economie imitative.
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