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  A mio figlio Simone




  Presentazione




  La recessione economica ha frenato gli investimenti pubblici nelle infrastrutture. Inoltre, le difficoltà di accesso al credito e gli alti costi di approvvigionamento delle risorse finanziarie hanno compresso in misura notevole il coinvolgimento del capitale privato.




  Nel complesso, la crisi economica in atto ha generato incertezza indebolendo le prospettive di sviluppo.




  A tale situazione occorre reagire energicamente in quanto:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        la carenza di infrastrutture, soprattutto a livello qualitativo, accelera il fenomeno recessivo in atto;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        gli investimenti nel settore dei servizi e delle infrastrutture rispondono in modo positivo sul piano occupazionale e in genere favoriscono la crescita economica.


      

    


  




  L’incontro tra il capitale privato e gli investimenti pubblici, nell’ambito di un equilibrato rapporto dei rispettivi ruoli, rappresenta un necessario presupposto per reperire risorse e competenze tecniche tese a sviluppare un processo virtuoso.




  Tale forma di cooperazione, meglio definita partenariato pubblico-privato, è l’argomento che affronta il presente lavoro nel tentativo di fornire un primo generale approccio informativo. Il testo è rivolto principalmente ai tecnici e agli amministratori dei Comuni di piccola e media dimensione, alle imprese e, più in generale, agli operatori economici e finanziari che intendono iniziare un primo percorso conoscitivo della materia.




  L’autore, oltre all’illustrazione teorica degli strumenti, offre spunti concreti di riflessione frutto di una lunga e positiva esperienza sul territorio.




  Elvio Rostagno


  sindaco di Usseaux (TO)




  Premessa




  Il presente documento può essere utilizzato come primo orientamento generale per l’esame del partenariato pubblico-privato (PPP) e per la scelta dei relativi strumenti.




  Vengono descritti sommariamente gli strumenti di PPP utilizzabili al fine di approfondire i diversi settori applicativi, le tipologie dei committenti e le procedure.




  Nel libro verde presentato dalla Commissione Europea nel 2004, il termine partenariato pubblico-privato è riferito a “forme di cooperazione tra le autorità pubbliche e il mondo delle imprese che mirano a garantire il finanziamento, la costruzione, il rinnovamento, la gestione e/o la manutenzione di un’infrastruttura o la fornitura di un servizio pubblico o di utilità pubblica”.




  La Commissione ha individuato due modelli più precisamente, quello contrattuale e quello istituzionalizzato.




  All’interno del modello contrattuale le forme più conosciute sono la concessione, il project, il leasing in costruendo e il più recente contratto di disponibilità, mentre il modello istituzionalizzato è riferito in particolare alle società miste.




  Nel diritto comunitario la partnership pubblico-privato viene considerata favorevolmente, a condizione che non rappresenti un modo per eludere la concorrenza.




  Nel territorio piemontese gli strumenti come il project, i contratti urbanistici ed il leasing sono stati fino ad oggi poco utilizzati. Le cause possono essere ricercate nella poca conoscenza della materia (occorrerebbe più informazione, formazione, e modelli standard) e nello scarso confronto tra i vari soggetti coinvolti (enti locali, imprese, banche, professionisti).




  1. Gli aspetti generali




  
1.1 Organismi competenti





  Considerata la complessità della materia è necessario acquisire una visione complessiva delle tematiche (che va oltre la conoscenza degli strumenti tradizionali e la normativa di base) e in particolare confrontarsi con gli sviluppi elaborati dai competenti organismi nazionali e degli altri stati UE.




  Tra questi, i più rilevanti si possono così elencare:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        Unità tecnica di progetto (organismo del C.I.P.E.)


      

    




    

      	

        •


      



      	

        Autorità di vigilanza


      

    




    

      	

        •


      



      	

        ITACA


      

    




    

      	

        •


      



      	

        NUVAL (Regione Piemonte)


      

    




    

      	

        •


      



      	

        Osservatorio Regionale dei Lavori Pubblici


      

    




    

      	

        •


      



      	

        Finpiemonte


      

    




    

      	

        •


      



      	

        Politecnico di Torino


      

    




    

      	

        •


      



      	

        S.C.R. Piemonte S.p.a.


      

    




    

      	

        •


      



      	

        ANCE


      

    




    

      	

        •


      



      	

        ANCI


      

    




    

      	

        •


      



      	

        Università degli Studi di Torino


      

    




    

      	

        •


      



      	

        Expertise Center (EPEC)


      

    




    

      	

        •


      



      	

        Banca Europea per gli investimenti (BEI)


      

    




    

      	

        •


      



      	

        Banca Mondiale


      

    




    

      	

        •


      



      	

        Comitato di indirizzo e monitoraggio per la promozione e la diffusione degli strumenti di PPP costituito con delibera della Giunta Regionale del Piemonte n. 11-3091/2011


      

    


  




  In particolare, i numerosi studi condotti dall’unità Tecnica Finanziaria di Progetto (UTFP) sull’argomento sono stati di grande utilità per l’elaborazione di questo primo capitolo.




  In tal senso, per descrivere i principali aspetti del Partenariato Pubblico-Privato, si è tenuto conto di approfondimenti già deifiniti, condivisi e consolidati sia in ambito nazionale sia europeo.




  
1.2 Normativa di riferimento





  A livello nazionale la materia è disciplinata essenzialmente dal D.L.vo 163/2006 per il modello contrattuale e dal D.L.vo 267/2000 per il modello istituzionale. La normativa UE principale è la seguente:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        direttiva 2004/18/CE riferita ai contratti di lavori, servizi e forniture;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        direttiva 2004/17/CE sulle utilities per acqua, energia, trasporti e PPP.


      

    


  




  
1.3 Tipologia





  La scelta dello strumento di PPP dipende in particolare dal livello di reddito e ritorno economico, che l’operazione è in grado di generare.




  In conformità a tale analisi le tipologie sono classificabili come segue:




  1. opere “calde”




  I redditi generati sono sufficienti a coprire l’investimento. In tal caso il progetto genera, nella fase di gestione, flussi di cassa capaci di restituire il debito e remunerare il capitale di rischio.




  2. opere “tiepide”




  Interventi nei quali i ricavi non consentono l’intero ritorno economico richiedendo una parte d’investimento pubblico.




  3. opere “fredde”




  I progetti sono finanziati dal soggetto privato e pagati interamente dalla Pubblica Amministrazione.




  
1.4 Caratteristiche principali





  Le operazioni di PPP si utilizzano quando dal coinvolgimento del capitale privato scaturisce un beneficio economico e funzionale per la P.A. e per gli utenti. Il rapporto tra i due soggetti (P.A. e privato) richiede una accurata analisi, nonché una ricerca dei rispettivi interessi e dei punti di equilibrio.




  Gli aspetti fondamentali sono:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        durata del rapporto contrattuale;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        contenuto del rapporto tra P.A. e soggetto privato;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        ripartizione dei rischi;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        contratto di lungo periodo;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        il trasferimento delle risorse al privato può provenire sia dalla Pubblica Amministrazione sia direttamente dall’utenza.


      

    


  




  
1.5 Criticità





  In Italia le operazioni di partenariato presentano problematiche, soprattutto rispetto alla gestione dei tempi. Altro aspetto delicato riguarda la garanzia del rispetto della concorrenza.




  Ulteriori considerazioni critiche sono così riassumibili:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        la ricerca del capitale privato solo in funzione della carenza di risorse pubbliche;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        l’incapacità di gestire la complessità delle operazioni;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        la difficoltà nella capacità di misura e analisi dei rispettivi vantaggi e della sostenibilità complessiva dell’intervento.


      

    


  




  
1.6 Valutazioni economico-finanziarie





  La scelta di utilizzare uno strumento di PPP è subordinata all’elaborazione di un’approfondita analisi economico-finanziaria.




  Le attività che occorre svolgere sono:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        la verifica dell’equilibrio dell’intervento nell’intero ciclo di vita contrattuale;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        la valutazione della redditività e l’entità delle tariffe/canoni;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        la stima del finanziamento pubblico e privato;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        la valutazione del progetto attraverso gli elementi di cui sopra.


      

    


  




  [image: image] Studio di fattibilità




  Lo studio di fattibilità, predisposto dalla P.A., deve individuare l’intervento capace di soddisfare il bisogno, indicandone gli aspetti tecnici, economici-finanziari e gestionali. Nella valutazione del bisogno è preferibile assumere, come decisione finale, l’approccio “strategico” (decisione politica) rispetto alla sola valutazione tecnica (decisione “tecnocratica”)1.




  [image: image] Il piano economico-finanziario




  Con il piano economico-finanziario, la P.A. valuta preventivamente i rischi/benefici dell’intervento individuando la redditività e le risorse necessarie con l’obiettivo di raggiungere un equilibrio riferito sia alla convenienza economica sia alla sostenibilità finanziaria. Tale valutazione è opportuno che sia eseguita successivamente allo studio di fattibilità.
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  Il Value for Money2, da elaborare nell’ambito delle analisi di cui sopra, misura il rapporto ottimale tra la qualità degli obiettivi e l’ottimale utilizzo delle risorse.




  Tale valutazione consente alla P.A. di misurare la convenienza del PPP rispetto a una procedura tradizionale e scegliere tra gli strumenti di partenariato quello più idoneo.




  [image: image] Finanziamenti




  Nel PPP l’apporto del finanziamento è costituito principalmente dal capitale proprio, capitale di debito e contributo pubblico.




  [image: image] Sostenibilità finanziaria




  Occorre testare il progetto rispetto alla capacità dello stesso di generare sufficienti flussi monetari a copertura dell’investimento.




  Nel merito si esprimono le seguenti considerazioni:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        la sostenibilità finanziaria è da sviluppare anche a livello preliminare, nella fase di valutazione del progetto;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        la sostenibilità finanziaria è riferita alla compatibilità e sostenibilità economica tra tariffe o/e canoni e i costi di costruzione e gestione dell’intervento;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        nel caso di flussi di cassa insufficienti occorre quantificare la quota di partecipazione pubblica per il raggiungimento dell’equilibrio finanziario dell’operazione.


      

    


  




  
1.7 Rischi3





  Nel corso del ciclo di vita dell’intervento i rischi sono individuati come:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        rischi derivati da errata valutazione del progetto;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        rischi connessi alla fase realizzativa;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        rischi della fase gestionale;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        rischi derivanti dalle mancanti competenze nella gestione del progetto (le procedure di PPP sono più complesse degli appalti tradizionali).


      

    


  




  L’allocazione deve avvenire sulla base delle rispettive capacità dei due soggetti (pubblico-privato).




  La valutazione generale deve compiersi nell’ambito dell’esame di fattibilità e della fase progettuale mentre la gestione degli stessi è estesa all’intera vita del progetto di PPP e comprende:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        l’individuazione;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        la valutazione;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        l’assegnazione;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        la riduzione;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        la verifica.


      

    


  




  Le principali tipologie di rischio individuate sono:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        rischi commerciali dell’offerta;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        rischi commerciali della domanda;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        rischi legali;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        rischi politici.


      

    


  




  Le analisi di cui sopra è opportuno che siano effettuate a prescindere dal tipo di strumento (PPP o appalto tradizionale).




  
1.8 Formazione e informazione





  È necessario elaborare un processo formativo teso ad assistere i soggetti coinvolti (in particolare i funzionari pubblici) soprattutto nella fase di valutazione degli interventi con riferimento alla conoscenza degli strumenti e degli organismi addetti alla gestione degli stessi. Questo allo scopo di diffondere l’utilizzo del PPP e di mobilitare risorse pubbliche/private così come sollecitato sia dagli organismi europei sia dagli stati membri.




  La conoscenza della norma e delle procedure deve accompagnarsi a una gestione della prassi, attingendo in particolare a quella sviluppata dagli organismi nazionali e internazionali.




  
1.9 Fasi del ciclo di vita





  Il ciclo di vita dell’intervento si può così suddividere in:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        individuazione del progetto;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        valutazione e preparazione della gara;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        attuazione.


      

    


  




  Alla fine di ogni fase occorre procedere alla relativa verifica e alla gestione di eventuali non conformità.




  [image: image] Individuazione del progetto




  Attraverso l’analisi dei bisogni occorre predisporre uno studio di fattibilità e una prima valutazione economico-finanziaria, successivamente alla quale viene verificata l’opzione PPP; gli interventi selezionati vengono inseriti nella programmazione triennale e annuale delle OO.PP. e, più in generale, negli strumenti di programmazione dell’Ente.




  [image: image] Preparativi della gara




  Tale fase è successiva alla decisione della P.A. di realizzare l’intervento e prevede le seguenti tappe:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        definizione dello strumento di PPP;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        scelta della procedura di appalto (aperta, ristretta, negoziata, dialogo competitivo);


      

    




    

      	

        •


      



      	

        individuazione dei criteri di valutazione;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        definizione del contratto (diritti, obblighi, requisiti gestionali, modifiche, pagamenti, sanzioni, garanzie, subentro, imprevisti, risoluzione, ...).


      

    


  




  [image: image] La gara




  Questa fase prevede:




  1. La prequalificazione (in genere questionario) e preselezione (ridurre il numero degli offerenti con l’obiettivo di massimizzare la concorrenza in termini di qualità e non soltanto rispetto al numero di partecipanti).




  La prequalificazione si basa sui seguenti elementi:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        esperienze precedenti;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        informazioni finanziarie;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        natura giuridica del soggetto;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        specializzazione e professionalità delle risorse umane.


      

    


  




  2. Pubblicità del bando.




  3. Valutazione dell’offerta.




  4.Contratto.




  5.Attuazione del progetto.




  Nella fase gestionale l’attività di controllo si esegue attraverso il monitoraggio della performance del partner con particolare riferimento alla gestione dei rischi.




  [image: image] Risoluzione del contratto




  Le vertenze, nei contratti di PPP sono generate più frequentemente dalla lunga durata e dalla complessità dei rapporti. Le principali ragioni delle risoluzioni derivano dalla scadenza anticipata del contratto, dalle inadempienze, da decisioni condivise e per cause di forza maggiore.




  [image: image] Valutazioni ex-post




  Le valutazioni ex-post rappresentano un valido supporto per testare i fattori di successo o di fallimento e, sulla base di questi, ridefinire e correggere sia le operazioni in corso sia gli interventi futuri.




  Concretamente occorre:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        identificare l’organo preposto alla valutazione;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        garantire l’indipendenza dell’organo rispetto ai soggetti coinvolti;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        definire i test del processo di valutazione.


      

    


  




  




   




  
1.10 Gestione urbanistica





  Allo scopo di costruire validi presupposti indirizzati a generare concrete applicazioni di partenariato è utile, se non determinante, attivare delle proposte di gestione urbanistica a limitati contenuti conformativi con l’obiettivo di consentire ampi spazi di flessibilità e discrezionalità controllata e concordata.




  Il fine ultimo è quello di orientare il capitale privato, nell’interesse pubblico e nell’ottica di un corretto equilibrio economico, al perseguimento di iniziative che attuino concretamente le previsioni espresse dai piani e dai programmi urbanistici.




  A supporto di tale dinamica si suggerisce di inserire negli strumenti urbanistici:




  

    

    



    

      	

        •


      



      	

        forme di perequazione urbanistica e territoriale, di premialità volumetrica con possibilità di trasferimenti, di costituzione e di modifiche dei diritti edificatori;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        estesa attribuzione di indici di base e di indici cumulativi;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        massima flessibilità nelle attribuzioni delle destinazioni d’uso reciprocamente compatibili, nei vari comparti edificatori delle aree urbane di trasformazione e di nuova espansione;


      

    




    

      	

        •


      



      	

        promozione, attraverso incentivi mirati, di interventi basati sulla sostenibilità energetica ed ambientale quali premesse qualificate per accordi negoziali.


      

    


  




  
1.11 Considerazioni conclusive





  Le attività di cooperazione tra P.A., imprese e operatori finanziari e il conseguente utilizzo di strumenti di PPP hanno subito a cavallo del 2011/2012 un considerevole rallentamento dovuto essenzialmente alla crisi del credito e agli alti livelli dei tassi d’interesse derivanti, nel caso italiano, soprattutto dall’elevato debito sovrano.




  Un aspetto che potrebbe contribuire a un’inversione di tendenza è rappresentato dai provvedimenti emanati negli ultimi due anni mirati a tranquillizzare i mercati e a completare il quadro normativo di riferimento.


  




  1 Ciribini, Prizzon, Senzani “La programmazione triennale dei lavori pubblici” Il Sole 24ore 2001.




  2 Tale valore viene di norma individuato attraverso lo strumento del Public Sector Comparator.




  3 Nel PPP i rischi sono quelli considerati dalla Decisione EUROSTAT 2004 e più precisamente: di costruzione, di disponibilità e di domanda.




  2. Gli strumenti




  
2.1 Project Financing





  È da utilizzare per le opere cosiddette “calde” e di notevole impegno economico (in genere per investimenti superiori a dieci milioni di euro secondo il giudizio delle banche).




  È finalizzato alla realizzazione e gestione di opere pubbliche e/o di interesse pubblico e i soggetti principali sono rappresentati dal proponente e dal promotore.




  La “società di progetto”, prevista nel Project Financing, è interessante e nuova nel nostro ordinamento, in particolare ai fini dei rischi patrimoniali.




  La procedura è stata migliorata a seguito del terzo decreto correttivo del D.L.vo 163/06 con il quale è riconosciuta più capacità di valutazione progettuale all’Amministrazione Pubblica ed è stata inserita la gara unica.




  Le linee guida dell’Autorità di Vigilanza hanno semplificato l’applicazione della norma.




  È molto complessa l’attuazione del contratto nella fase gestionale (a questo proposito è auspicabile affidarsi in misura maggiore al mercato e in alcuni casi utilizzare altri strumenti tra cui la “vendita di aree e relativi diritti edificatori“ come nel caso di esperienze già realizzate nell’area torinese).




  Occorre stabilire un rapporto più funzionale tra banche, amministrazioni pubbliche e imprese concordando, tra l’altro, le soglie entro le quali l’operazione risulta economicamente conveniente. Nei costi vanno considerati anche quelli relativi alle procedure.




  Il decreto legge n. 70/2011 (decreto sviluppo) convertito dalla legge 106/2011 ha apportato a favore del proponente la novità più significativa riconoscendo a quest’ultimo il diritto di prelazione. Si è stabilito inoltre che il proponente/promotore/affidatario, oltre all’affidamento in concessione, può utilizzare la locazione finanziaria di cui all’art. 160 bis del Codice degli Appalti.




  
2.2 Concessione di lavori pubblici





  Tale strumento è preferibile rispetto al Project Financing nel caso di opere per le quali sia la progettazione, sia le modalità gestionali, abbiano già raggiunto un sufficiente grado di sviluppo.




  A differenza del Project non è prevista la figura del promotore e il procedimento può essere attivato, esclusivamente, dall’Amministrazione. I due strumenti hanno in comune la remunerazione dell’investimento nella fase della gestione.




  
2.3 Concessione di servizi





  La legge non specifica nel dettaglio la procedura e i contenuti degli atti e questo, in alcuni casi, può risultare positivo ai fini del raggiungimento dei risultati attesi.




  Nella gara di concessione di servizi possono essere inseriti lavori, quando essi sono strettamente strumentali alla gestione; anche nel caso di lavori di notevole entità deve risultare predominante il valore del servizio.




  È consigliabile per la gestione di impianti sportivi a “elevato contenuto economico”; interessante in questi casi la forma “partecipata” elaborata dallo Sportello Sport della Provincia di Torino.




  
2.4 Leasing in costruendo





  È uno strumento del partenariato nel quale l’aspetto finanziario è prevalente. Il leasing, fino all’entrata in vigore del D.P.C.M. 28/12/2011 di cui si preciserà successivamente, ha rappresentato una valida risposta alla rigidità di bilancio e ai vincoli per il ricorso alla contrazione di mutui soprattutto riguardo al patto di stabilità.




  L’Ente deve comparare la convenienza economica rispetto ad altre soluzioni possibili e alle proprie capacità di indebitamento.




  Il canone deve essere equilibrato nel tempo (evitando, ad esempio, di trasferire gran parte del debito alle Amministrazioni successive).




  Occorre prestare attenzione al rispetto della norma e ai pronunciamenti giurisdizionali con particolare riferimento a quanto indicato dalla Corte dei Conti Lombardia 2009 e Piemonte 20104.




  Il riscatto del bene deve restare una facoltà della P.A. anche se solo formalmente esercitabile (rispetto dell’istituto).




  La concessione di contributi pubblici, nel caso di interventi eseguiti mediante leasing, ha suscitato grosse perplessità con riferimento al titolo di proprietà trasferito dall’Ente pubblico alle società finanziarie attraverso la costituzione del diritto di superficie.




  A tal proposito la Regione Piemonte ha adottato una soluzione netta e risolutiva stabilendo che l’assegnazione di contributi regionali è ammessa anche nel caso di ricorso a leasing in costruendo.




  La norma5 potrebbe essere di efficace esempio per le altre Regioni Italiane e/o altre istituzioni competenti.




  In merito alle raccomandazioni della corte di Conti e alle precisazioni da parte della Ragioneria dello Stato, si esprimono alcune considerazioni tese ad armonizzare l’utilizzo dello strumento nel rispetto della norma ed evitare che le modalità d’uso diventino discutibili sul piano della legittimità.
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  • Lo strumento non è utilizzabile per quelle opere che al momento della costituzione del diritto di superficie siano appartenenti al patrimonio indisponibile o al demanio; in tal caso occorre veriicare se è possibile l’iscrizione nel patrimonio disponibile.




  [image: image] Trasferimento dei rischi
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        L’art. 160 bis del D.Lgs. 163/06 e s.m.i. stabilisce che il Leasing in costruendo è uno strumento di partenariato pubblico - privato.
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