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PREMESSA

Anche in Italia, come nel resto d’Europa, il coinvolgimento di capitali e risorse
private per la realizzazione di opere pubbliche ha rappresentato, negli ultimi anni,
un fenomeno diffuso.

A fronte della flessione degli investimenti pubblici, determinata dalle difficolta di
bilancio emerse gia a partire dalla prima parte degli anni novanta, il ricorso alla
finanza di progetto e, piu in generale, a forme di Partenariato Pubblico-Privato
(PPP) ha rappresentato una scelta quasi obbligata per colmare le carenze nelle
dotazioni di infrastrutture che continuano a connotare il Paese, indebolendone la
capacita competitiva.

Altro elemento che spiega il crescente ricorso alle operazioni di PPP e la volonta di
introdurre in ambito pubblico competenze e stili gestionali propri del settore
privato; tale tendenza si inserisce nel pit generale mutamento del ruolo delio Stato
nella sfera economica, che evolve da un ruolo di fornitore diretto di beni e servizi
pubblici a uno di organizzatore, regolatore e di controllore deli'offerta privata.

Alia diffusione del fenomeno in Italia hanno concorso, in misura preponderante, le
operazioni realizzate a livello locale, principalmente da parte delle amministrazioni
comunali.

Il maggiore dinamismo che si rileva a livello locale trae in primo luogo origine dalla
maggiore attrattivita finanziaria che di norma caratterizza opere realizzate in
ambito urbano, attribuibile alle loro relativamente modeste dimensioni, alla stabilita
e prevedibilita dei profili di domanda e alla conseguente minore rischiosita. Vi
concorre, inoltre, il tentativo degli enti territoriali di attenuare, attraverso schemi di
finanziamento innovativi, i crescenti vincoli sulla spesa pubblica e sui saidi di
bilancio derivanti dall'estensione a livello locale del Patto di Stabilita e Crescita,
richiesti dall’adesione dellTtalia all'Unione monetaria.

Tuttavia, mentre gli effetti che il coinvolgimento di risorse private reca alla
condizione dei bilanci pubblici sono stati chiaramente percepiti, minore attenzione
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& stata dedicata ai benefici che ne possono derivare per la collettivita: in termini di
efficienza gestionale, di qualita delle opere e di efficacia dei servizi resi alla
collettivitd, in generale di una maggiore attenzione agli incentivi organizzativi
coerenti con meccanismi di mercato.

Come dimostrano le esperienze internazionali di successo, oltre all'obiettivo di
conseguire effetti di “finanza sostitutiva”, lintervento dei soggetti privati nel
finanziamento e nella gestione dei progetti pubblici permette di perseguire ulteriori
- e forse piu rilevanti - finalitd. Fra queste vi e ('affinamento delle metodologie di
valutazione dei progetti, reso possibile dal ricorso a tecniche di whole life costing
(/.e. intero ciclo di vita dell'infrastruttura), che permettono l'ottimizzazione degli
esborsi di conto capitale; Ia stima rigorosa dei benefici che I'operatore pubblico pud
conseguire con soluzioni partenariali in alternativa al tradizionale finanziamento a
carico del bilancio pubblico (value for money), la possibilita di trasferire in modo
trasparente, proporzionato e mirato parte dei rischi del progetto al settore privato.

Tuttavia la consapevolezza delle pubbliche amministrazioni in merito a questi
aspetti e, di conseguenza, riguardo alle potenzialita di utilizzo degli strumenti di
partenariato & stata finora modesta. A causa della focalizzazione sui benefici
finanziari, sono stati sottovalutati i benefici reali, in primo luogo la possibilita di
conseguire maggiore efficienza ed efficacia della spesa pubblica rivolta alle
infrastrutture.

Il ricorso al partenariato come opzione residuale, dettata esclusivamente dalla
carenza di risorse pubbliche disponibili, e in assenza di preliminari verifiche sulla
reale convenienza di tale opzione, € uno dei principali elementi che ha impedito un
effettivo decollo delle operazioni di PPP nel nostro Paese. In aggiunta a quanto
detto occorre evidenziare che la mancata utilizzazione delle risorse comunitarie
disponibili per il cofinananziamento delle infrastrutture pubbliche costituisce altra
causa di tale mancato sviluppo.
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A tale proposito vale altresi ricordare it mancato completamento del disegno di
regolazione indipendente di alcuni settori ed il livello di maturita del sistema
bancario italiano, fortemente orientato verso lintermediazione tradizionale.

Esistono tuttavia le premesse per un rilancio delle iniziative di PPP. Lo stesso
programma di Governo enuncia con chiarezza lobiettivo di rafforzare
selettivamente la dotazione di infrastrutture,

Dall'esame del contesto di riferimento emerge l'esigenza di implementare e
rendere piu efficienti gli strumenti di coordinamento e di promozione del PPP, al
fine di diffondere buone prassi nellimpostazione e attuazione di tali operazioni,
idonee a garantirne il buon esito e la rispondenza agli obiettivi; si conferma la
necessita di rivedere le modalita operative attraverso le quali le pubbliche
amministrazioni possono realizzare operazioni di PPP, prevedendo l|'adozione di
regole e di comportamenti omogenei; si evidenzia l'esigenza di monitorare con
continuita le operazioni di PPP nel loro evolversi; si delinea I'opportunita di una PPP
policy, cosi come avviene in numerosi Paesi, europei ed extraeuropei, che si
prefigga in primo luogo lidentificazione gli obiettivi da raggiungere e dei settori
prioritari di intervento, in funzione dell'entita degli investimenti necessari e della
loro attrattivita per il settore privato.

L'Unita Tecnica Finanza di Progetto svolge, in forza delle competenze maturate nel
corso degli anni, un ruolo propulsivo per la realizzazione di tali attivita, nonché di
coordinamento e di indirizzo delle politiche di PPP, coerentemente con la nuova
collocazione in esito al riordino delie competenze della Presidenza del Consiglic e
dei dicasteri economici.
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1 INTRODUZIONE

La presente Relazione illustra I'attivita svolta dall'Unitad Tecnica Finanza di Progetto
(UTFP) nel corso del 2006.

1l decreto legge 18 maggio 2006, n. 181, convertito con modificazioni nella legge
17 luglio 2006, n. 223, all'articolo 1, comma 2, ha trasferito alla Presidenza del
Consiglio dei Ministri competenze e strutture del Comitato Interministeriale per Ia

Programmazione Economica (CIPE).

Il trasferimento comprende le strutture di supporto del CIPE con le inerenti risorse
finanziarie, strumentali e di personale; in particolare, il Servizio Centrale di
Segreteria, il Nucleo di consulenza per l'attuazione delle linee guida per la
regolazione dei servizi di pubblica utilita (NARS) e I'UTFP.

L'attivita dell’lUTFP, nel rispetto dei compiti assegnati dalla legge istitutiva, nonché
della delibera CIPE 21 dicembre 2001, n. 121, si & svolta secondo le seguenti linee
di operativita:

e assistenza diretta alle pubbliche amministrazioni, centrali, regionali e
locali, su specifici progetti, su richiesta delle amministrazioni stesse,

¢ supporto al Ministero delle infrastrutture e trasporti per l'istruttoria di
progetti previsti nel 1° Programma delle opere strategiche, presentati
al CIPE per il finanziamento;

s promozione dell’utilizzo di modelli di partenariato pubblico-privato,
sia di tipo contrattuale che istituzionale per la realizzazione e gestione
di opere pubbliche o di pubblica utilita.

I} 2006 e stato un anno significativo anche sotto il profilo del riordino del quadro
normative di riferimento, con l'entrata in vigore del d.lgs. 12 aprile 2006, n. 163
(Codice dei contratti pubblici relativi a lavori servizi e forniture) che ha recepito ie
Direttive comunitarie 2004/17/CE e 2004/18/CE.
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La legge 27 dicembre 2006, n. 298 (Legge Finanziaria 2007) ha inoltre legittimato
I'uso del /easing immobiliare per la realizzazione di opere pubbliche, introducendo
inoltre un peculiare tipo di concessione di durata fino a cinquanta anni per la
valorizzazione di beni immobili delle pubbliche amministrazioni.

II mutamento del quadro normativo di riferimento ha suggerito di  compiere una
ricognizione dei principali strumenti di partenariato esistenti all'interno
dell'ordinamento giuridico italiano. Tale ricognizione & allegata alla presente
Relazione.
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2 ICOMPITIISTITUZIONALIEL'ASSETTO ORGANIZZATIVO

Allo scopo di consentire un corretto inquadramento delle attivita svolte dall'UTFP,
si riportano al Riquadro seguente, in analogia con le precedenti Relazioni annuali,
le norme istitutive e regolamentari che hanno definito nel tempo missione e
compiti delia struttura.

Riquadro 1 I compiti istituzionali dell'UTFP
I comprty assegnat! aliUTFP L'Unitd tecnica Finanza di Progetto ¢ stata ktituita, nel’ambito del CIPE dalfart 7 della legge 17
dalla legge isotutiva magg 1999, n.144, con Il compito di;

spromuovere, alnterng delle pubbliche amministrazioni, Fublizzo di  teoniche df finanziamento o
infrastrutture con ricorso a capitali privati;

sfomire suppoTto:

-alle amministrazionl neifattivitd di individuazione delle necessitd infrastrutturali Kionee ad essere
soddisfatte tramite la reafizazione di Bvori finanziati con ricorso al capitale privato, in Quanto
suscettibili i gestione economica;

-alle commissioni costituite nelfambito del (APE su materie inerenti al finanziamento @ Infrastrutture;
rassstere le amministrazionl:

-nelio svolgimento delie attivitd di valutazlone tecnica-cconomica dele proposte presentate dai
sogqetti promoton ai sensi dell'art 37bis celia tegge 11 febbrako 1994, n 109 e ss.mmui,-;

-neifattivits di predisposizone della documentazione relativa ad operazioni di finanziamenta di
nfrastrutture tramite captale privato;

-nell'attivitd di indizione del'e gare e ocl'aggiudkarione delle offerte da essa rsultanti

Per il perseguimento di tali finalitd istitugiona.., FUTFP, al sensi dell‘art 3 della delibera CIPE 9 qig
1999, n.BO, recante il "Regolamento istitutive defl Unitd tecnica Fnanza d. Progetto®, svoige e
seguent attivitd:

+arganizzazione e prestazione ¢ servizi ¢i cofsulenza tecnica, egale e finangziaria a favore delle
pubbliche amministrazioni nteressate allavvio di progett! di irvestimento in regime < finanza d
pregento,

~realtzazione di attivith ¢i comunicazione per Ly promozione delle teciche dl finanzlamento con
ncorso a rsorse private volte a difondere tal tecniche nell'ambito delle pubbliche amministrazioni;
sIndlviduazione dei setton di attvits suscettblli di fnanziamento con ricorse 8 risorse private, con
indicazione defic specficitd tecriche, amministrative e finanzlarie Inerentl 3 Gascun scttore;

eracooita di informaziond, documentazione ed ogni Jltro elemento utile, inerenti alle fasi di
progettazione, valutazione LeCcnico-cconamica, indizione delle gare e loo aggivdcaznone, fnalizzata
alla facllidzione delfutilizzo defla teonika deld finanza di progetto da parte delle amministrazioni,
anche attraverso Felaborazione di schemi aperotivi uniformi appéicablli alle diverse tipologie di Lavor
pubblici 0 ¢i pubblica utilith;

*supporto alla valutazione delle opere infrastruttirali Minanziate con ricorso a capitali privati che, per Ia
loro dimensione ed il loro mpatto economicn, sono oggetto di valutazone da parte cel QPE;
smonitoraggio Gella norrativa primara e secondana concemente L materla della finanza ¢i progetto;
=attfvazione dl rapport di coilaborazione con istitugioni, enti ed assoclazioni aperant! nei settori di
interesse per I'azione dettUTFP;

=sviluppe db Torme o collaboraznone con U Nedeo di consulenza per Fattuazione defle linee quida per la
regolazrone dei servizl di pubblica wlilitd (NARS).
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G adempiments provisn dafs LUTFP, che eserata Lo propria atlivad nel quadro degli interventi individust defls programmazione
Findnriats 2601 tiannale dei lavor pubblich, prests |a tus s3sislenza tu richiests delle amminisrazioni iteressate.

£Lant. 57 della legge 23 dicerrdre 2000, n. 388 (legge fnanziaria 2001) ha reso cbbligatons Fat quitizione

dette vahntazioni del'UTFP da pante defhh smministranom statah, centrab o parferche, in Fase &

planficazione ¢ programmaions del redativi progratmi i spesa, secondo modalitd & paramatr definki

riccessvamente dals delbera CIFE 3 maggio 2001, n, 57,

da prxedurs & coirvolgiments chbligaioda delUITFP ede che, in Fate di planficazione dei

programi di spesa. be ameninitrazion statdll tieno Lerwie od cquisire la valutason del'UTFP:

walls Fise 3 afidamento degh studl di Fattibied relattvi o progetd per la malzzazione di opere & costo

complessivo Tupertors & 20 milird & e che e stesze ammindstrationl iengano suscettbdl d ¢ssers

Finah2iate con ncoro a capiali privati)

waila Fase di vohtazione de rpulati & 1gli studi o Fattibilua.

«n fase 4l attuazione dei programmi di spess, le smvministraziond statai 1000 tenute 3d aquisine, par b

m dirwastimenio complessive superfors 8 100 millardk & Bro, lo valutazion! deBUTFP con
01

e proposte preteniate dii zoggett promotod i sensi del'an. 37bit della legge 109/94;

wls documentanone & gars par Fagpiudicatione delle contettioni o ahn strumenti guridici che

consentano il ricorso a Forme di partenardaio pubblco-privato;

wabe offrte ricevute dalie ammenisiraziond aggiu dicatrici ned como della procedurs di agghudicadione.

1 nuovi compiti seriduiy dafla L. 1 cormyna 4 della defbera CIPE 21 dicembre 2001, n.121, recante “Lagqe obittive: 1* programma
dofbera CFE 71 dremive dele nfrastrutture strategche” prevede che FUTAP dobba procedere od offettuare studi plota su skund
2084, 0,121 progetti selezionsti dal Mrvsters dell’economia, dntess con 4 Ministero defle infrastrutture nellambato

degli mtarventi compresi nel 1* programma dulle infrastrttum strategichel 1], al fine di individuarw i
sattan o lp opery In cul it significative pud rslilere Papporto & capital prvat.

L'ativied of supperte o AMinkren Lan. 2, comma 4 ) del decrmto legislativo 26 agosto 2002, n. 130, recame “Attuazions della legge 21

dofy nfastruimow e trasport deembre 2001, nA43, par la realitzazione debe nfrastrature o dogli insedament proditivi strategici o &
intereste nasionale”, ha prevwisto dve O Mirittero dells inframrutiumg ¢ tratportl, posta Nchdedors &
Minigtero defl'economia ¢ defie finanze, per ko swelgimento defle attrvizd praviste dallo stesso decrato, b
collaborazions ddMUTFP, allo scopo dorganizzata anche in deroge alart 7 della legge 144/99 od ollan. 57
dela legoe 38912000, con ducrato del Ministro delleconomia e dalla fnanzs.

1l decreto o morganierarione ofl decreto del Ministro dellEconomia ¢ della finanze 23 maggio 2003, n 162, recante "Regolamente
concemente |a rioryanizzazriane dell'Unitd tecnica Finanza di Progetto, ai wong dell'ant 2, comwma 4, letiara
) del D Lgs 20 agosto 2002, n. 130" pravede che le Analitd ¢ gl obiatdwl delUTFR, nonchi e modalitd
di raccordo della Stessa con Padtivitd svolta daba Carsa Depositi @ Prastitl ¢ da Infrastnvtture Sp.A, shano
determinati da delibere CIPE, [ decreto stablisce noltre che 1 programmi di lavoro « ke modalta
delforganitearions inlems sidno asticurati dal Sottosegretano di Stato incasicato delle Aunron di
wegretarin del CTRE.

T move axetre organizzetive v ol decrato legge 18 o 2006, n. 181, convertito con modifi cazioni nells legge 17 huglic 2008, n. 223,
Fonron ale albanicole 1. comma 2, ha tatfurko alla Pretidenza dol Consigho ded Mivstd compatenie o souiurn del
Caritate Intereninisredsle per La Programmaziene Economica (CBE).
ol tragfertmento comprende tutta lo strutture di supporto del CIFE con be Inerenti rsorse finanziarie,
swumentai & di personale; in panxolare, § Servizio Contrale di Sagreteria, § Nudeo d consulenza per
Pattuazione dale knee gida per la mgolazione del serviti di pubblica utifith (NARS) @ [Unks Tecrika
Fmnanza dl Progetto..
Con pxcessivo dPCM. 31 gennale 2007 recanta “Dbposizion| in ording o trasfertments d srutture alla
Prendenza def Consiglio dei Mmistn, ai sensi dell’srt.1, <o, 2 ¢ 10, de) dJ. 18 maggio 2006 n. 181, gid
Giste, 5 & data attuazione conaela & tade operazione,
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3.1 Dati relativi all’attivita di assistenza

3.1.1. Nel corso dellanno 2006 I'UTFP ha assistito 34 pubbliche amministrazioni in

L’ATTIVITA’ DI ASSISTENZA ALLE PUBBLICHE AMMINISTRAZIONI

merito a 39 progetti, il cui elenco € riportato nella seguente tabella.

Tabella 1: Iniziative oggetto dell’attivita di assistenza
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Nota. Le statistiche descrittive che seguono fanno riferimento alla consistenza

numerica delle opere, indipendentemente dal loro costo.
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3.1.2. | destinatari dell’assistenza sono costituiti per il 69% da amministrazioni
locali, per il 5% da amministrazioni provinciali; per il 21% da amministrazioni
regionali e per it 5% da altri enti (in particolare ASL).

Grafico 1: Assistenza UTFP per ente richiedente
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3.1.3. Le richieste di assistenza sonoc pervenute per il 38% dalle aree del
Mezzogiorno e per il 31% sia dal Nord, sia dal Centro. Per quanto riguarda la
ripartizione regionale, Lazio e Sicilia sono le regioni da cui sono pervenute maggiori
richieste, mentre ridotto € il supporto richiesto da parte di Lombardia, Veneto e
Friuli Venezia Giulia.

Grafico 2: Assistenza UTFP per area geografica
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3.2 Le modalita di assistenza

3.2.1. In base alla legge istitutiva I'UTFP “fornisce supporto alle amministrazioni
aggiudicatrici nell‘attivita di individuazione delle necessitd suscettibili di essere
soddisfatte tramite Ia realizzazione di lavori finanziati con capitali privati in quanto
suscettibili di gestione economica.”

Nonostante tale supporto possa essere riferito a tutte le procedure di partenariato,
le richieste di assistenza hanno riguardato prevalentemente (per il 75%) iniziative
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da realizzare attraverso il procedimento cd. del promotore di cui agli artt. 153 e ss.
del d.Igs. 163/2006 (cfr.grafico 3).

Grafico 3: Procedura utilizzata
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3.2.2. Con riferimento al procedimento del promotore, le richieste di assistenza
hanno riguardato tutte le fasi di cui il complesso procedimento si compone (cfr.
grafico 4):

a) fase di predisposizione del programma triennale delle opere pubbliche, per
Individuazione delle necessita infrastrutturali idonee ad essere soddisfatte tramite
la realizzazione di lavori finanziati con capitali privati e per lidentificazione delle
procedure piu idonee da adottare per la sollecitazione del mercato;

b) fase di pubblicazione dellawviso indicativo ai sensi dell'art. 153 del d.lgs.
163/2006, per la corretta impostazione di tale documento;

* (Ch. Allegato)





