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che il PPP non puo piu essere considerato quale modalita residuale di ag-
giudicazione delle OO.PP, ma trova uno spazio sempre crescente nelle scel-
te comunali, rappresentando ormai (nella media dell’ultimo quinquennio)
quasi la meta delle OO.PP. messe a gara. Cio a dimostrazione che i dati 2015
e 2016 non rappresentano outlier, ma valori in linea con il trend generale.

Figura 6. Mercato PPP dei comuni, incidenza dei bandi di gara

pubblicati su OO.PP., per cicli di riforma
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Dal confronto dei dati relativi al mercato del PPP dei comuni con quelli
degli altri committenti® emerge come il numero di bandi di PPP pubbli-
cati dagli altri committenti nel periodo 2002-2016 rappresenti meno di un
quarto dei bandi pubblicati dai comuni italiani nello stesso periodo. Tale
dato, frutto dell’evoluzione del PPP comunale che dal 2002 ad oggi ha fat-
to registrare incrementi a tripla cifra percentuale (841%), trova riscontro
con riferimento all’evoluzione degli altri committenti per i quali si osserva
una variazione complessiva del 951% in quindici anni (da 67 bandi del
2002 ai 704 del 2016).

3 La categoria altri committenti di PPP include: comunita montane, unioni di comuni, province,
regioni, aziende speciali, sanita pubblica, altri enti territoriali (aziende per I'edilizia residenziale
pubblica, universita e aziende di gestione servizi universitari, autorita portuali, camere di
commercio, aziende di gestione servizi aeroportuali, interporti, enti parco, consorzi di bonifica,
ecc.), amministrazioni centrali (ministeri, commissari, presidenza consiglio dei ministri e altri
enti centrali), enti di previdenza (Inps e Inail), Anas e concessionari autostradali, altri soggetti
pubblici e privati non classificabili altrove.
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Figura 7. Mercato PPP, lato bandi, 2002-2016, scomposizione

tra comuni e altri committenti
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

E interessante mettere in luce, il dato delle unioni di comuni e delle co-
munita montane che hanno visto decuplicare il numero di bandi pubbli-
cati dal 2002 al 2016 (da 3 a 30), ma con un picco interessante a 45 bandi
nel corso del 2013.

Pur nell’esiguita dei dati considerati, rispetto ai numeri dei bandi comu-
nali, &€ interessante inoltre sottolineare come tra gli altri committenti le re-
gioni e le province abbiano fatto registrare incrementi notevoli in termini
di bandi dal 2002 ad oggi. Le prime sono passate dai 2 bandi del 2002 agli
80 del 2016, le seconde, nonostante le incertezze del quadro normativo,
hanno pubblicato 78 bandi nel corso del 2015, in crescita rispetto ai 5 del
2002. Proprio in ragione del quadro normativo incerto inerente le ammini-
strazioni provinciali € opportuno porre in evidenza come il dato 2016 delle
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province sia il risultato di un trend decrescente che le ha interessate dal
2014 (quando con 134 bandi pubblicati segnarono il massimo della serie).
Da ricordare, inoltre, il ruolo della sanita che con 125 bandi pubblicati
complessivamente tra il 2002 e il 2016 rappresenta il 13,6% di tutti i bandi
pubblicati dagli altri committenti e le aziende speciali che cubano poco
meno del 14% del totale dei bandi pubblicati nel periodo di interesse del-
la serie storica esaminata.

Dal punto di vista finanziario, invece, i pesi risultano invertiti. | bandi co-
munali, che rappresentano complessivamente circa 1'81% di tutti i bandi
pubblicati, cubano importi per il 37,5%. In termini assoluti i 23.216 bandi
comunali hanno complessivamente un valore pari a 33,2 miliardi di euro
(con un valore medio dell’intera serie di 1,4 milioni per ciascun bando).
| 5.519 bandi pubblicati dagli altri committenti, invece, raggiungono un
importo complessivo di oltre 55 miliardi di euro, con una media superiore
ai 10 milioni di euro per bando.

Tra gli altri committenti spiccano le aziende speciali, che in quindici anni
hanno bandito oltre 18 miliardi di euro (24,8 milioni in media per gara),
piu esigui sono gli importi di regioni (6,8 miliardi di euro), sanita pubblica
(5,1 miliardi di euro), province (2,4 miliardi di euro) e unioni di comuni
(ferme a 380mila euro).

E comunque interessante notare il protagonismo comunale in tema di
PPP che risulta piu forte e radicato anche rispetto a enti di livello istituzio-
nale superiore come le regioni.

A medesime considerazioni si arriva analizzando i dati di cui alla figura
precedente in raccordo coni cicli di riforma, da cui emerge il divario sem-
pre piu importante tra dato quantitativo e dato finanziario. Nel primo caso
i bandi di gara pubblicati dai comuni risultano sempre piu consistenti sia
in termini assoluti che in termini relativi rispetto a quelli pubblicati da al-
tri committenti. Considerando gli importi, al contrario, il ruolo degli altri
committenti risulta essere sempre superiore a quello dei comuni.
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Figura 8. Mercato PPP, lato bandi, per cicli di riforma,

scomposizione tra comuni e altri committenti
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Tali concetti sono maggiormente esplicitati, in rapporto rispettivamente
ai 28.735 bandi pubblicati (da comuni e non) nei quindici anni considerati
e in rapporto agli 88,8 miliardi di euro complessivi banditi, nei grafici suc-
cessivi che mettono in luce come il contributo da parte dei comuni (in ter-
mini di bandi pubblicati) passi dall’82% della fase dell’avvio normativo,
all’'83% nella fase dell’assestamento normativo, per poi scendere all’80%
nel corso del quinquennio 2012-2016, corrispondente alla fase dell’affina-
mento finanziario. Specularmente il peso degli altri committenti oscilla
tra il 17% del quadriennio 2008-2011 e il 20% del ciclo 2012-2016.

Come visto in precedenza le parti risultano invertite se si considerano gli
importi messi a gara. In questo caso il peso dei comuni, pur se crescente
nel corso dei tre cicli di riforma, passa dal 36% del primo ciclo, al 38%
dell’ultimo ciclo, in linea con i valori fatti registrare nel ciclo 2008-2011.
Specularmente il ruolo degli altri committenti decresce dal 64% del ciclo
dell’avvio normativo sino al 62% nelle fasi dell’assestamento normativo
e dell’affinamento finanziario.
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Figura 9. Mercato PPP, composizione percentuale numero bandi

di gara pubblicati (comuni e altri committenti), per cicli di riforma
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Figura 10. Mercato PPP, composizione percentuale importi bandi

di gara pubblicati (comuni e altri committenti), per cicli di riforma
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Nel complesso, quindi, emerge come negli ultimi anni il mercato del PPP
abbia fatto registrare, per quanto concerne i bandi di gara, un ruolo sem-
pre maggiore sia in termini assoluti, sia in termini finanziari, ma anche in
relazione al mercato piu ampio delle OO.PP. Sempre piu spesso, infatti, i
comuni ricorrono a forme di PPP per la messa a gara di opere fondamen-
tali per lo sviluppo territoriale.

Accanto ad aspetti senza dubbio positivi, permangono taluni punti critici
che occorrera approfondire e presidiare: tra questi la dimensione finan-
ziaria che, specie nei bandi comunali, risulta contenuta. Tale aspetto non
rappresenta in sé una criticita in quanto I'estensione dei PPP a piccole
OO.PP. non & necessariamente un punto di debolezza. E opportuno tut-
tavia, che tale scelta dimensionale sia frutto di una scelta consapevole
supportata da analisi di convenienza e di opportunita.

Dopo questa prima carrellata di informazioni analizzate & interessante ap-
profondire le ragioni che possono avere spinto i comuni ad un ricorso a
gare di PPP in misura crescente ed in misura cosi preponderante (anche se
solo dal punto di vista quantitativo) rispetto anche ad altri livelli istituzionali.
| dati analizzati hanno messo in luce come negli ultimi anni i PPP si sia-
no sempre piu configurati quale forma di finanziamento alternativa alle
forme tradizionali sia di funding (i.e. mutui) che di procurement (i.e. ap-
palto). Questo per via di una serie di benefici che gli interventi in PPP,
secondo la dottrina prevalente, possono garantire. | PPP, infatti, contribu-
iscono al miglioramento delle performance di realizzazione dei progetti
infrastrutturali sia con riferimento al rispetto dei tempi previsti, sia re-
lativamente alle condizioni economico-finanziarie; comportano, inoltre,
una tendenziale riduzione della spesa per infrastrutture contribuendo al
miglioramento del rapporto qualita/prezzo. Nel corso degli ultimi anni le
partnership con i soggetti privati, inoltre, hanno consentito di convoglia-
re nel settore pubblico metodologie e modalita di intervento tipiche del
settore privato con impatti positivi in termini di diffusione del know-how
tecnico e finanziario in un contesto osmotico pubblico-privato.

Tra i principali vantaggi connessi all'implementazione di un PPP si puo
ricordare, ancora, la diversa allocazione dei rischi tra pubblico e privato
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rispetto all’appalto tradizionale; la pubblica amministrazione, infatti, tra-
sferendo al soggetto privato una serie di rischi, contribuisce a migliorare
efficacia ed efficienza dell’'opera e dei connessi servizi. Questo beneficio
si ottiene in quanto il costruttore, non mirando a raggiungere un profitto
con la sola opera, ma con la gestione del servizio, puntera ad una infra-
struttura che mantenga il suo valore nel tempo e garantisca il massimo
periodo di vita utile, mirando a risparmi in termini di costi di esercizio
della medesima.

Nonostante tali, e importanti, punti di forza € indubbio, tuttavia, come

tra le ragioni principali che hanno spinto le pubbliche amministrazioni a

ricorrere a forme di PPP sia la possibilita di generare una struttura non

gravante sui vincoli di finanza pubblica, in quanto non transitante nei
bilanci degli enti locali.

Infatti, un’opera finanziata con forme tradizionali prevede la diretta impu-

tazione della titolarita dell’'opera in capo all’ente locale con la conseguen-

za che il finanziamento della medesima debba trovare evidenza nel bilan-

cio dell’ente stesso, impattando in modo negativo sui principali vincoli di

finanza pubblica, in particolare:

¢ sugli equilibri di bilancio, a causa sia delle spese di acquisizione/rea-
lizzazione dell'investimento, sia del rimborso della quota capitale dei
prestiti, sia della spesa per interessi;

e sul vincolo del pareggio di bilancio (rappresentato sino al 2015 dal
patto di stabilita interno), che viene penalizzato dalle spese in conto
capitale e dalle spese correnti per interessi;

¢ suivincoli all'indebitamento, in ragione dei quali la crescita degli inte-
ressi passivi riduce proporzionalmente lo spazio per ricorrere a nuovo
indebitamento.

E quindi evidente come la combinazione tra la congiuntura economica
negativa, che ha ridotto le entrate tributarie dei comuni, ed i tagli ai tra-
sferimenti statali, calati in nome di un federalismo mai pienamente realiz-
zato, abbia reso complesso per i comuni fare quadrare i conti e rispettare
dei vincoli che nel corso degli anni hanno fatto registrare un crescente
livello di pervasivita nella gestione quotidiana.
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Questo, in primo luogo, per un intrinseco aggravarsi delle regole, come
la riduzione dal 2000 ad oggi della possibilita di indebitamento del 60%
(derivante dalla riduzione dal 25% al 10% del rapporto tra entrate correnti
e interessi passivi concessi agli enti locali) e la variabilita delle regole sul
patto di stabilita interno che, soprattutto negli anni della c.d. competenza
mista (2008-2015), hanno penalizzato pesantemente gli investimenti ed i
pagamenti in conto capitale.

In secondo luogo a causa del fatto che al mancato rispetto dei vincoli, spe-
cialmente del patto di stabilita, sono da sempre state legate sanzioni ten-
denzialmente sconnesse rispetto alla percentuale di sforamento dei vin-
coli stessi e dotate di un livello di invasivita (specialmente con riferimento
ai blocchi alle assunzioni e agli investimenti, ai tagli ai trasferimenti ed ai
limiti di spesa, capace di ingessare la gestione per gli esercizi successivi
al mancato rispetto. Ne deriva come i comuni abbiano, razionalmente
e naturalmente, imboccato soluzioni in grado di fornire uno sgravio ai
vincoli suddetti e una boccata d’ossigeno alle finanze locali, quali i PPP.

La problematica connessa a tale tendenza, tuttavia, & stata la difficolta da
parte dei comuni e delle autonomie locali di porre in essere strutture di
PPP capaci di distinguersi realmente dai tradizionali appalti e, in linea con
la decisione Eurostat di febbraio 2004 e con la normativa contabile UE e
nazionale, garantire una reale ripartizione dei rischi tra soggetto privato,
sui cui dovrebbero essere caricati i principali rischi, e partner pubblico.
A supporto di cio, in conclusione, si rivela piu che mai necessario un sup-
porto istituzionale ai comuni nell'implementazione di contratti di PPP che
si rivelino coerenti sia con la normativa e la prassi UE, sia con le novita
normative in tema di armonizzazione contabile (i.e. D.Lgs. 118/2011), sia
in tema di contrattualistica pubblica (D.Lgs. 50/2016).

3.1.4 Aggiudicazioni OO.PP.

Dopo I'analisi delle gare bandite dai comuni, sia con riferimento al com-
plesso delle OO.PP. che relativamente ai PPP, & opportuno approfondire
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lo stato delle aggiudicazioni che, per quanto riguarda le OO.PP, fanno
registrare un importante decremento dalle 8.620 del 2002 a 5.425 a fine
2016, picco minimo di tutta la serie storica, secondo un trend non perfet-
tamente in linea con quello dei bandi di gara.

Mentre, infatti, i bandi di gara sono stati oggetto di un importante calo
dal 2002 al 2013, per poi riprendere dal 2014 in poi, le aggiudicazioni
mostrano una decisa crescita tra il 2002 (8.620) e il 2005 (10.789) per poi
proseguire negli anni della crisi (2007-2015) in un intorno delle 7mila uni-
ta, fino ad un crollo nel 2016 con 5.425 bandi relativi ad OO.PP. aggiudicati
(il 37% in meno rispetto al 2002 e il 50% in meno rispetto al 2005). Da
notare come almeno 25 punti percentuali di tale calo siano imputabili
alla differenza negativa del 2016 (anno del nuovo codice dei contratti che
esplicitera gli effetti negli anni successivi) rispetto al 2015.

Analizzando gli importi dei bandi di OO.PP. aggiudicati si nota come essi
abbiano fatto registrare nei quindici anni considerati un leggero calo dai
4,1 miliardi di euro del 2002 ai 3,6 miliardi del 2016 (-12%). Il trend analiz-
zato, tuttavia, non si presenta omogeneo in quanto possono essere indi-
viduati momenti differenti:

e un primo periodo, che va dal 2002 al 2005, che si caratterizza per
un‘importante crescita delle aggiudicazioni da 4,1 miliardi a 6,5 miliar-
di di euro (+58%);

e un secondo momento che caratterizza il triennio 2006-2008 nel quale le
aggiudicazioni si stabilizzano intorno ai 5,5 miliardi, a seguito del quale
si osserva un biennio di stabilizzazione tra i 4,9 e i 4,7 miliardi di euro;

e un ultimo periodo (2011-2016), nel quale le aggiudicazioni scendono
da 6,3 miliardi di euro del 2011 ai circa 3,5 miliardi del 2014 e, fatta sal-
va l’eccezione del 2015 (quando risalgono a 4,8 miliardi), ai 3,6 miliardi
di euro del 2016.
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Analizzando il dato sulle OO.PP. ripartito per i tre cicli di riforma emerge

come:

e nel ciclo dell’avvio normativo (2002-2007) siano state aggiudicate ben
51.855 gare per un valore complessivo di 32,4 miliardi di euro circa,
con un valore medio di circa 624.000 euro;

¢ nelciclo dell’assestamento normativo (2008-2011), calano sia il numero
di gare aggiudicate (28.560), sia il valore delle medesime (21,5 miliardi
di euro circa), per un valore medio di 0,75 milioni di euro ciascuna;

¢ nell’'ultimo ciclo di riforme, quello dell’affinamento finanziario (2012-
2016), si registra una leggera ripresa delle aggiudicazioni con 34.652
gare aggiudicate, ma un calo sia del valore complessivo (21,4 miliardi
di euro), sia del valore medio a 618mila euro.

Figura 12. Trend delle opere pubbliche dei comuni,

lato aggiudicazioni, per cicli di riforma

60.000 35.000
51.855
50.000 30.000
25.000 @
o 40.000 34.652 000 ¢
8 20.000 £
€ 30.000 g
2 28.560 15.000 §
Q.
20.000 10.000 E
@ Q o
10.000 ™ 1 < 5.000
& N N
0 0
2002-2007 2008-2011 2012-2016

Importo (MIn €) == Numero

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

3.1.5 Aggiudicazioni PPP

Ai fini del presente lavoro €, naturalmente, opportuno approfondire an-
che i dati relativi alle aggiudicazioni (2002-2016) dei contratti di PPP ban-
diti dai comuni italiani.
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Punto di partenza ¢ il dato 2002 che fa registrare 78 gare aggiudicate per
un importo complessivo di 134 milioni di euro. Tali valori sono stati og-
getto di repentina crescita sino al 2005 quando il mercato delle aggiudi-
cazioni dei PPP ha raggiunto e superato abbondantemente il miliardo di
euro (1,4 miliardi) per un totale di 320 gare aggiudicate. Nel 2006, nono-
stante I'aggiudicazione della Linea 5 della Metropolitana di Milano (503
milioni di euro), le aggiudicazioni si sono ridotte a 1.260 milioni di euro
(ripartiti in 200 aggiudicazioni), compensate da una crescita nel 2007 a
1,7 miliardi di euro per 240 aggiudicazioni totali.

Gli anni che vanno dal 2008 al 2010 sono caratterizzati da una certa stabi-
lita intorno a 1,5 miliardi di euro annui di importi aggiudicati dai comuni
con contratti di PPP, anche se caratterizzati da un‘importante crescita in
termini di numero di aggiudicazioni (da 400 a 601).

Dal 2011, dopo un anno di crescita delle aggiudicazioni, che trainate dagli
1,7 miliardi della Linea 4 della Metropolitana di Milano arrivano a supera-
re i 3,4 miliardi di euro per 736 gare, si registra una brusca inversione di
tendenza che dura sino al 2014 e fa registrare un calo delle gare aggiudica-
te del 28% (da 736 a 530) e un crollo del 72% degli importi (da 3,4 miliardi
a 945 milioni di euro). Il tutto nonostante importanti aggiudicazioni di big
deal nel 2012 (1,2 miliardi per la concessione della distribuzione del gas
naturale a Roma) e nel 2013, quando il Comune di Verona ha aggiudicato
per oltre 800 milioni di euro la realizzazione del Traforo delle Torricelle.

A partire dal 2015, nonostante un ulteriore leggero calo delle gare aggiu-
dicate (495 a fine 2016), si registra un incremento degli importi che tocca-
no quota 1.484 milioni nel 2015 e 1.533 milioni nel 2016, facendo ritornare
le aggiudicazioni ai livelli del 2010.

Analizzando le aggiudicazioni per i singoli cicli di riforma emerge come
il numero delle aggiudicazioni dei bandi di PPP dei comuni sia passato
dalle 1.135 unita della fase di avvio normativo, alle 2.226 del ciclo succes-
sivo, sino alle 2.792 della fase dell’affinamento finanziario.

Con riferimento, invece, agli importi al netto dei big deal si & passati dai
5,2 miliardi circa del ciclo dell’avvio normativo, sino ai 6,8 miliardi del
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periodo dell’affinamento finanziario, passando dai circa 6,3 miliardi del
ciclo 2008-2011, relativo all’assestamento normativo. Risultano in cresci-
ta anche i dati relativi ai big deal che nel periodo 2002-2007 hanno visto
aggiudicazioni per 503 milioni di euro, saliti a 1,7 miliardi nel quadriennio
2008-2011 ed a 2 miliardi nell’ultimo periodo considerato.

Figura 13. Mercato PPP dei comuni, aggiudicazioni, 2002-2016
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3.1.6 Incidenza percentuale aggiudicazioni PPP su OO.PP.

I 22,5 miliardi complessivi di aggiudicazioni di bandi di PPP, la cui evolu-
zione ¢ stata analizzata nei paragrafi precedenti, rappresentano nel 2016
un importo pari al 42,6% di tutte le aggiudicazioni dei comuni relative ad
0O0.PP. Tale percentuale ¢ il risultato di un percorso di sviluppo che ha
visto il peso delle aggiudicazioni di PPP passare dal 3% del 2002, sino
al 56% del 2012. Dopo i livelli di massima degli anni 2011 (55%) e 2012
(56%), il peso dei PPP aggiudicati, in termini di importi, sulle OO.PP. ag-
giudicate, ha subito una brusca riduzione sino al 27% del 2014, per poi
risalire nel corso del 2015 (31%) e 2016 (43%).

Figura 15. Mercato PPP dei comuni, incidenza delle aggiudicazioni

su O0.PP., 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Il peso crescente delle aggiudicazioni di PPP in rapporto alle OO.PP si evi-
denzia soprattutto se si considerano i tre cicli di riforma. Da questa analisi
emerge come, principalmente nel quinquennio 2012-2016, i comuni ab-
biano fronteggiato i crescenti vincoli e le limitazioni finanziarie e abbiano
fatto “di necessita virtu” ricorrendo in modo sempre piu incisivo ai PPP e
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riuscendo cosi a coprire quasi la meta del fabbisogno comunale di OO.PP.
(41% degli importi aggiudicati nel ciclo 2012-2016).

Figura 16. Mercato PPP dei comuni, incidenza delle aggiudicazioni

su 00.PP., per cicli di riforma
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Raffrontando le aggiudicazioni di PPP dei comuni con quelle poste in es-
sere da altri committenti emerge, come gia evidenziato con riferimento
al numero di bandi pubblicati, un peso dei comuni importante anche per
guanto riguarda il numero delle gare aggiudicate (nel 2016 tale dato &
pari al 79%) accanto ad un peso ridotto degli importi sul totale dei PPP
aggiudicati (circa il 35% con riferimento al 2016).

Nei quindici anni considerati il numero delle aggiudicazioni degli altri
committenti infatti si € sempre tenuto sotto le 228 unita registrate nel
2014; le aggiudicazioni dei comuni hanno raggiunto nel 2011 anche le 736
unita. Landamento degli importi delle aggiudicazioni, al contrario, mostra
come i bandi aggiudicati dagli altri committenti abbiano raggiunto valori
molto piu rilevanti rispetto a quelli dei bandi comunali: nel 2016 i bandi
degli altri committenti cubano 5.602 milioni di euro; per i comuni lI'impor-
to piu alto dei bandi aggiudicati & stato di 3.435 milioni di euro nel 2011.
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Questo significa, in prima analisi, che i comuni hanno una dimensione dei
PPP inferiore a quella dei PPP strutturati da altre amministrazioni pubbliche
tra cui spiccano le regioni che, con un numero di aggiudicazioni esiguo (53
pari all’1% delle aggiudicazioni complessive), hanno un peso, dal punto di
vista finanziario, del 10% su tutti i PPP aggiudicati (ivi compresi i comuni).

Figura 17. Mercato PPP, lato aggiudicazioni, 2002-2016,

scomposizione tra comuni e altri committenti
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Analizzando le aggiudicazioni ripartite tra comuni e altri committenti e
aggregate per cicli di riforma emerge che in tutte le fasi in cui & suddiviso
I'arco temporale considerato, il numero dei bandi di PPP aggiudicati dai
comuni rappresenta una quota pari a circa 1'80% del numero complessi-
vo di gare di PPP aggiudicate. Per quanto concerne gli importi dei bandi
aggiudicati quelli con comuni committenti costituiscono una percentuale
che non supera il 37% del ciclo 2008-2011.
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Figura 18. Mercato PPP, lato aggiudicazioni, per cicli di riforma,

scomposizione tra comuni e altri committenti

3.000 2.792 30.000
2.500 25.000 __
(]
o 2.000 20.000 £
5 2
£ 1.500 15.000 o
5 £
1.000 1.135 820 10.000
533~ ___----"""" = E
500 @ ___---- 3 —g“ k3 5.000
0 265 g" N 0
2002-2007 2008-2011 2012-2016
Comuni Importo (Min €) Altri committenti Importo (Min €)
— Comuni Numero -—- Altri committenti Numero

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Figura 19. Mercato PPP, composizione percentuale numero

aggiudicazioni (comuni e altri committenti), per cicli di riforma
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Figura 20. Mercato PPP, composizione percentuale importo

aggiudicazioni (comuni e altri committenti), per cicli di riforma
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

La seguente figura pone in evidenza I'evoluzione della percentuale di co-
muni che annualmente hanno pubblicato e aggiudicato bandi di PPP. Nel
primo caso si denota una crescita dal 2002 al 2010 del numero di comuni
che hanno pubblicato bandi di PPP. Essi passano dal 3% del totale dei
comuni italiani nel 2002 fino al 20% nel 2010. Da quell’anno il dato si
mantenuto su livelli leggermente inferiori al 20%, con I'unica eccezione
del 2014 (16%).

Per quanto riguarda la percentuale di comuni italiani che hanno aggiudi-
cato delle gare di PPP si osserva come, dopo un primo periodo (2002-2010)
di graduale crescita (dall’1% del 2002 al 6% del 2010), a partire dal 2011 il
trend abbia seguito I'andamento stabile dei comuni che hanno bandito
gare, procedendo entro un range che va tra il 4% del 2015 e il 7% realizzato
nel 2011 e nel 2013, fino a far registrare una percentuale del 5% nel 2016.
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Figura 21. Percentuale di comuni italiani committenti di bandi

di gara PPP e di gare aggiudicate, 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Il box mette in luce i dieci comuni che nel periodo 2002-2016 hanno
pubblicato, per i maggiori importi, bandi di gara di PPP. Tra questi
emergono i comuni di Milano, Roma Capitale e Verona che, come
visto, hanno bandito tutti i big deal del periodo. Accanto a grandi
citta si trovano, nelle prime dieci posizioni, citta di dimensione mi-
nore quali Lucca, Parma e Alessandria. In totale i primi 10 comuni
rappresentano oltre 10 miliardi di euro, quasi un terzo dei PPP com-
plessivamente banditi in Italia con comuni committenti.

Box 1. Mercato PPP, i primi 10 comuni per importo dei bandi

di gara pubblicati (comprensivo dei big deal), somma 2002-2016

Comune stazione appaltante Importo (euro) 2002-2016

Milano

3.965.082.173

Roma Capitale

1.941.821.661

Verona 1.670.321.112
Napoli 543.721.416
Bologna 395.764.488
Lucca 358.768.075
Firenze 317.425.150
Parma 278.107.690
Reggio Calabria 273.269.468
Alessandria 261.742.383

Totale importo primi 10 comuni

10.006.023.615

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Escludendo i bandi con valore superiore ai 500 milioni di euro la
classifica dei bandi cambia leggermente. Perdono posizioni Milano,
che dal primo posto scende al quarto, e Verona, che esce dalla parti-
colare classifica. Il Comune che ha pubblicato il maggior importo di
bandi di PPP inferiori ai 500 milioni di euro € Roma Capitale con 696
milioni di euro, seguono Napoli (544 milioni) e Bologna (396 milio-
ni). Le prime dieci citta cubano un totale di 3,7 miliardi di euro, pari
a circa il 14% degli importi complessivi banditi nei quindici anni.

Box 2. Mercato PPP, i primi 10 comuni per importo dei bandi di

gara pubblicati (al netto dei big deal), somma 2002-2016

Comune stazione appaltante Importo (euro) 2002-2016

Roma Capitale 696.421.661
Napoli 543.721.416
Bologna 395.764.488
Milano 392.752.211
Lucca 358.768.075
Firenze 317.425.150
Parma 278.107.690
Reggio Calabria 273.269.468
Alessandria 261.742.383
Catania 253.493.889
Totale importo primi 10 comuni 3.771.466.431

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Tendenzialmente in linea con i primi dieci comuni per bandi pub-
blicati (e grazie ai big deal), la classifica dei comuni con i maggiori
importi aggiudicati vede Milano, Roma Capitale e Verona nelle pri-
me tre posizioni con, rispettivamente, 2,5 miliardi, 1,9 miliardi e 847
milioni di euro. Da rilevare, in decima posizione, I'importo dei bandi
aggiudicati del Comune di Lipari con 200 milioni di euro.Tali comuni
hanno aggiudicato complessivamente una cifra superiore ai 7,2 mi-
liardi di euro (corrispondente al 32% circa degli importi aggiudicati).

Box 3. Mercato PPP, i primi 10 comuni per importo delle

aggiudicazioni (comprensivo dei big deal), somma 2002-2016

Comune stazione appaltante Importo (euro) 2002-2016

Milano 2.455.186.039
Roma Capitale 1.862.328.446
Verona 847.090.706
Napoli 472.662.626
Bologna 358.583.195
Firenze 284.627.734
Reggio Calabria 258.524.000
Catania 247563.819
Parma 225.190.048
Lipari 200.000.000
Totale importo primi 10 comuni 7.211.756.611

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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| primi dieci comuni per aggiudicazioni (al netto dei big deal) met-
tono in mostra un valore complessivo di 3,1 miliardi di euro (pari al
17% delle aggiudicazioni complessive). Se nei primi posti si trova-
no Roma Capitale, Napoli e Bologna, in coda si segnalano il Comu-
ne di Lipari e quello di Latina.

Box 4. Mercato PPP, i primi 10 comuni per importo delle

aggiudicazioni (al netto dei big deal), somma 2002-2016

Comune stazione appaltante Importo (euro) 2002-2016

Roma Capitale 616.928.446
Napoli 472.662.626
Bologna 358.583.195
Firenze 284.627.734
Reggio Calabria 258.524.000
Milano 252.046.039
Catania 247563.819
Parma 225.190.048
Lipari 200.000.000
Latina 196.520.199
Totale importo primi 10 comuni 3.112.646.104

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Anno
bando

Comune
commit-
tente

pubblicati, somma 2002-2016

Oggetto

Importo
(euro)

Accanto ai big deal, che sono stati richiamati nel corso della trat-
tazione, si segnala come tra i primi dieci bandi di PPP rientrino un
bando del Comune di Lucca (concessione della distribuzione del
gas naturale), uno del Comune di Reggio Calabria (concessione del
completamento ed ottimizzazione dello schema depurativo), uno
del Comune di Firenze (progettazione, costruzione e gestione della
tranvia) e uno del Comune di Lipari (realizzazione della rete portua-
le del comune).

Box 5. Mercato PPP dei comuni, i primi 10 bandi di gara

Stato
procedimento

2006

Milano

Concessione di costruzio-
ne e gestione della Linea
4 della Metropolitana di
Milano, progettata da Lo-
renteggio a Linate (con
previsti prolungamenti e
diramazioni) limitatamen-
te alla prima tratta fun-
zionale (da Lorenteggio a
Sforza Policlinico).

1.700.000.000

Aggiudicata

2015

Milano

Affidamento in concessio-
ne del servizio di distri-
buzione del gas naturale
nell'ambito territoriale di
Milano 1 Citta e Impianto
di Milano.

1.369.189.961

Gara
in corso

20Mm

Roma
Capitale

Affidamento in concessio-
ne del servizio di distribu-
zione del gas metano nel
territorio di Roma Capitale.

1.245.400.000

Aggiudicata

segue>>
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Anno
bando

Comune
commit-
tente

Oggetto

Importo
(euro)

Stato
procedimento

2011

Verona

Gara 56/11 - Gara ai sensi
dell'art. 37 quater della L.
109/94 per la progettazio-
ne, realizzazione e gestio-
ne del collegamento stra-
dale per il completamento
dell'anello circonvallatorio
a Nord, con il sistema del
project financing - Traforo
delleTorricelle.

802.080.337

Aggiudicata

2016

Verona

Project financing a dop-
pia gara - Gara ai sensi
dell'art. 183 comma 15 del
D.Lgs. 50/2016 e s.m.i. per
I'affidamento dei servizi
di gestione integrata dei
rifiuti urbani, di gestione
del verde pubblico urba-
no, pulizia delle strade ex-
traurbane, sgombero neve
e trattamenti antighiaccio
su strade extraurbane,
pulizia e manutenzione
ordinaria fontane e derat-
tizzazione.

665.037.000

Gara
in corso

2005

Milano

Gara ai sensi dell'art. 37
quater della L. 109/94 per
la concessione di proget-
tazione definitiva ed ese-
cutiva, la costruzione e la
gestione della linea 5 della
metropolitana di Milano
(M5), con il sistema del
project financing.

503.140.000

Aggiudicata

2016

Lucca

Affidamento in concessio-
ne del servizio di distribu-
zione del gas naturale da
parte dei comuni apparte-
nenti all'AmbitoTerritoriale
Minimo (ATEM) Lucca 101.

318.013.946

Gara
in corso

segue>>
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Anno
bando

Comune
commit-
tente

Oggetto

Importo
(euro)

Stato
procedimento

2014

Reggio
Calabria

Project financing a gara
unica - Gara ai sensi
dell'art. 153 commi 1-14
del D.Lgs. 163/2006 e
s.m.i. per |'affidamento in
concessione del comple-
tamento ed ottimizzazione
dello schema depurativo
dell'agglomerato di Reg-
gio Calabria - Piano Nazio-
nale per il Sud.

258.299.000

Aggiudicata

2003

Firenze

Gara ai sensi dell'art. 37
quater della L. 109/94 per
la progettazione esecuti-
va, costruzione e gestione
di un sistema integrato
di tranvia nei territori dei
comuni di Firenze e Scan-
dicci con il sistema del
project-financing. Costru-
zione linee 2 e 3 primo lot-
to e gestione linee, 1,2e 3
primo lotto.

252.494.462

Aggiudicata

2006

Lipari

Selezione socio privato di
maggioranza costituenda
societa mista per la rea-
lizzazione di una rete por-
tuale nel comune di Lipari
- Isole Eolie; con I'obbligo
di prestazioni accessorie
per la realizzazione di una
rete portuale nel comune
di Lipari - Isole Eolie.

200.000.000

Aggiudicata

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Dei dieci bandi di gara di importo maggiore pubblicati in Italia, 7
sono stati aggiudicati, i rimanenti 3, relativi all’anno 2015 (1) e 2016
(2) sono stati sostituiti, nella classifica delle prime dieci aggiudica-
zioni in ltalia, dalle aggiudicazioni avvenute nei comuni di Napoli,
Roma Capitale e Legnano relative a progetti banditi rispettivamen-
te nel 2016 (llluminazione pubblica), 2012 (Nuovo polo per gli uffici
comunali) e 2011 (Distribuzione del gas naturale). Nelle prime dieci
aggiudicazioni compaiono 2 progetti del Comune di Milano, 2 di
Roma Capitale, uno ciascuno per Verona, Reggio Calabria, Firenze,
Lipari, Napoli, Legnano.

Box 6. Mercato PPP dei comuni, le prime 10 aggiudicazioni,

somma 2002-2016

Nome
o | Comine || oo [ttt
esito 99 (euro) pogrupp
tente In caso
di ATI/RTI)
Concessione di costruzio-
ne e gestione della Linea
4 della Metropolitana di
Milano, progettata da Lo-
20M Milano | "enteggio a Linate (con | ;54 506 50 | ImPpregilo
previsti prolungamenti e Spa
diramazioni) limitatamen-
te alla prima tratta fun-
zionale (da Lorenteggio a
Sforza Policlinico).
Affidamento in concessio- s
Roma | ne del servizio di distribu- Societa
2012 . ) 1.245.400.000 italiana
Capitale zione del gas metano nel er il gas Spa
territorio di Roma Capitale. P 9 P
segue>>
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Anno
esito

Comune
commit-
tente

Oggetto

Importo
(euro)

Nome
aggiudicatario
(capogruppo
in caso
di ATI/RTI)

2013

Verona

Gara 56/11 - Gara ai sensi
dell'art. 37 quater della L.
109/94 per la progettazio-
ne, realizzazione e gestio-
ne del collegamento stra-
dale per il completamento
dell'anello circonvallatorio
a Nord, con il sistema del
project financing - Traforo
delle Torricelle.

802.080.337

Technital Spa

2006

Milano

Gara ai sensi dell'art. 37
quater della L. 109/94 per
la concessione di proget-
tazione definitiva ed ese-
cutiva, la costruzione e la
gestione della linea 5 della
metropolitana di Milano
(M5), con il sistema del
project financing.

503.140.000

Astaldi Spa

2015

Reggio
Calabria

Project financing a gara
unica - Gara ai sensi
dell'art. 153 commi 1-14
del D.Lgs. 163/2006 e
s.m.i. per |'affidamento in
concessione del comple-
tamento ed ottimizzazione
dello schema depurativo
dell'agglomerato di Reg-
gio Calabria - Piano Nazio-
nale per il Sud.

258.299.000

Acciona
Agua
Servicios

2005

Firenze

Gara ai sensi dell'art. 37
quater della L. 109/94 per
la progettazione esecuti-
va, costruzione e gestione
di un sistema integrato
di tranvia nei territori dei
comuni di Firenze e Scan-
dicci con il sistema del
project-financing. Costru-
zione linee 2 e 3 primo lot-
to e gestione linee, 1,2 e 3
primo lotto.

252.494.462

Rapt
International

segue>>
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Nome
o | Comine || oo |ttt
esito 99 (euro) pogrupp
tente in caso
di ATI/RTI)
Selezione socio privato di
maggioranza costituenda
societa mista per la rea-
lizzazione di una rete por- Societa
L tuale nel comune di Lipari italiana
AUy Lipari - Isole Eolie; con I'obbligo 200.000.000 per condotte
di prestazioni accessorie d'acqua Spa

per la realizzazione di una
rete portuale nel comune
di Lipari - Isole Eolie.

Gara di finanza di proget-
to, ai sensi dell'art. 278
del D.PR. 207/2010, per
|'affidamento della con-
cessione del servizio di
gestione degli impianti di
2016 Napoli illuminazione ambientale 197.668.415 Selav Spa
e votiva nei cimiteri co-
munali, comprensivo della
loro manutenzione, non-
ché della realizzazione dei
lavori di riqualificazione
degli stessi impianti.

Gara n. 72/11A - Project fi-
nancing a gara unica per la
progettazione definitiva ed
esecutiva, la realizzazione
dei lavori, la gestione e la
manutenzione ordinaria e
straordinaria ed i servizi
Roma c.d. "obbligatori", quali la
2012 . fornitura di nuovi arredi, 193.000.000 Astaldi Spa

Capitale . B

il servizio di trasloco e la
vigilanza del complesso
immobiliare denominato
"Campidoglio 2", costi-
tuente il nuovo polo degli
Uffici di Roma Capitale,
come previsto nello studio
di fattibilita.

segue>>
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Nome
Anno Comur_le o iz aggiudicatario
esito commit- ggetto e (caPogruppo
tente in caso
di ATI/RTI)

Concessione del servizio

di distribuzione del gas

metano nei territori dei

comuni di Legnano, Pa- Aemme

rabiago, Villa Cortese, Vit- Linea
20M Legnano | tuone, Buscate, Arconate, 144.411.064

Rescaldina, Magnago,
Canegrate, Abbiategrasso,
Morimondo, Ozzero, Ma-
genta, Mesero e Boffalora
sopraTicino.

Distribuzione
Srl

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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3.2 Un’analisi territoriale e per ampiezza demografica comunale
3.2.1 Trend dei bandi 2002-2016

In questo paragrafo si effettuera un approfondimento della distribuzione
territoriale delle iniziative di PPP per comprendere quali siano le aree del
nostro Paese piu coinvolte da tali tipologie contrattuali e quali, invece,
quelle meno coinvolte da partnership con soggetti privati.

A tale proposito la successiva figura fornisce una prima evidenza, a li-
vello territoriale, di tali informazioni, mettendo in luce i comuni che dal
2002 al 2016 hanno attivato almeno una volta una procedura di PPP. La
gradazione cromatica piu chiara distingue i comuni che hanno attivato un
numero di bandi inferiore a 5 da quelli che hanno attivato un numero di
procedure uguale o superiore a 5.

Quello che emerge dalla mappa € come nel nostro Paese vi sia stato un
notevole ricorso ai PPP, non circoscritto ad una specifica area del Paese,
che interessa in modo diffuso sia le regioni del nord che quelle dell’ltalia
centrale e del Mezzogiorno.

Dalla mappa € comunque possibile apprezzare I'alta densita di iniziative
nei comuni pugliesi, dove la quasi totalita dei comuni ha all’attivo oltre 5
iniziative di partenariato. Il 91% dei comuni della regione, infatti, ha spe-
rimentato nel periodo 2002-2016 almeno una iniziativa di partenariato,
contro una media nazionale del 63%. Tra le regioni dove i comuni pre-
sentano un maggiore ricorso ai PPP, oltre 5 bandi, si segnalano anche
laToscana (in cui 1'88% dei comuni e stato coinvolto, almeno una volta,
in iniziative di PPP), I'Umbria (I'80% dei comuni ha attivato almeno una
procedura), I'Emilia-Romagna (77% dei comuni ha attivato un PPP) e la
Campania (76% dei comuni). Fanalino di coda i comuni del Trentino-Alto
Adige: solo il 27% ha sperimentato almeno una procedura di PPP.
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Figura 1. | comuni coinvolti almeno una volta come committenti
di bandi PPP nel periodo 2002-2016

Comuni committenti
di bandi PPP 2002-2016

[ Meno di 5 bandi =
I 5 bandi e oltre

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Analizzando il posizionamento dei comuni rispetto alla media nazionale
del 63% e possibile osservare come, valori inferiori alla media si rilevano
per le amministrazioni comunali di cinque regioni del nord ltalia (Valle
d'Aosta, Friuli-Venezia Giulia, Liguria, Piemonte e Trentino-Alto Adige), di
una regione del centro (Lazio) e di due regioni del sud (Molise e Calabria).
Al contrario tra le regioni che fanno registrare, a livello comunale, dati
piu elevati rispetto alla media nazionale si contano tre regioni dell’ltalia
centrale (Toscana, Umbria e Marche), quattro del sud (Puglia, Campania,
Abruzzo e Basilicata), le due isole e le tre regioni residue del nord (Emilia-
Romagna, Veneto e Lombardia).

Quello che emerge, sin da queste prime analisi, &€ che il PPP rappresenta
un elemento costante, a livello nazionale, nelle policy finanziarie e infra-
strutturali dei comuni.
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Figura 2. | comuni coinvolti almeno una volta come committenti

di bandi PPP nel periodo 2002-2016, per regione
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

| dati che emergono dall’analisi per fasce demografiche comunali metto-
no in luce come nei quindici anni considerati tutti i comuni con popola-
zione superiore ai 20.000 abitanti abbiano attivato, almeno una volta, un
bando di PPP. Tale percentuale € piu contenuta per i comuni piu piccoli e
si muove in un range crescente che va dal 40% dei comuni con meno di
2.000 abitanti al 96% dei comuni con popolazione compresa tra 10.000 e
19.999 unita. Tra i due valori estremi si posizionano i comuni con popola-
zione compresa tra i 2.000 ed i 4.999 abitanti (68%) e i comuni tra 5.000 e
9.999 residenti (88%).
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Figura 3. | comuni coinvolti almeno una volta come committenti

di bandi PPP nel periodo 2002-2016, per classe demografica
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
3.2.2 Bandi di gara e aggiudicazioni PPP nei cicli di riforma

La ripartizione demografica dei comuni permette di apprezzare I'evolu-
zione dei bandi di gara relativi al PPP pubblicati nei tre cicli di riforma.
Il punto di partenza (ciclo dell’avvio normativo, 2002-2007) vede il peso
dei PPP crescere all’'aumentare della popolazione dei comuni fino a quel-
li con meno di 60mila abitanti. | comuni con popolazione compresa tra
5.000 e i 59.999 abitanti, infatti, nel periodo considerato hanno messo a
gara il 59% del totale dei PPP banditi, con un ruolo piu incisivo dei comu-
nitrai 20mila ed i 59.999 abitanti (23%), seguiti dai comuni tra i 10mila ed
i 19.999 residenti (19%) ed il rimanente 17% attribuibile ai comuni con po-
polazione compresa tra i bmila ed i 9.999 cittadini.Tale percentuale sale al
73% del totale se si considerano anche i bandi pubblicati dai comuni con
popolazione fino a 249.999 abitanti.

I PPP dei comuni piu piccoli sono stati meno del 20% del totale (di cui 8%
dei comuni con popolazione inferiore o uguale a 1.999 abitanti e 11% di
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quelli con popolazione fino ai 4.999 abitanti), mentre i comuni piu grandi
hanno fatto registrare un peso del 7%.

| dati relativi al secondo ciclo (quello di assestamento normativo, 2008-
2011) mettono in mostra come sia cresciuta la quota relativa dei comu-
ni di dimensione minore, mentre i comuni con popolazione superiore ai
20.000 abitanti hanno perso quote di mercato. A livello complessivo i co-
muni con popolazione fino a 4.999 abitanti passano dal 19% del totale dei
bandi di gara al 29%; mentre i comuni con piu di 20.00 abitanti scendono
dal 47% al 32% del secondo ciclo.

Nel corso dell’ultimo ciclo di assestamento finanziario non si rilevano
particolari scostamenti rispetto al ciclo precedente.

Tabella 1. Mercato PPP dei comuni, numero bandi di gara pubblicati

(valori percentuali), per classe demografica, per cicli di riforma

Classe di ampiezza Numero bandi (%)

demografica 2002-2007 2008-2011 2012-2016
Fino a 1.999 abitanti 8% 12% 12%
Da 2.000 a 4.999 abitanti 1% 17% 16%
Da 5.000 a 9.999 abitanti 17% 19% 18%
Da 10.000 a 19.999 abitanti 19% 20% 17%
Da 20.000 a 59.999 abitanti 23% 18% 19%
Da 60.000 a 249.999 abitanti 14% 1% 12%
>=250.000 abitanti 7% 3% 6%
TOTALE 100% 100% 100%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Lanalisi dell’evoluzione degli importi mette in luce che nel periodo 2002-
2007, corrispondente al primo ciclo di riforme, gli importi maggiori sono
rappresentati dai bandi dei comuni con popolazione superiore ai 250.000
abitanti che hanno un peso del 41% sul totale degli importi dei PPP ban-
diti. Tale percentuale scende al 23% scorporando dal calcolo i big deal.
Ulteriore quota di rilievo € rappresentata dai bandi dei comuni con po-
polazione compresa tra i 10mila ed i 249.999 abitanti aventi un importo
complessivo che impatta per il 46% sul totale degli importi dei bandi pub-
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blicati. Il rimanente 14% é& suddiviso tra i bandi dei comuni con popola-
zione inferiore o uguale ai 1.999 abitanti (3%), tra i 2.000 e i 4.999 abitanti
(4%) e tra 5.000 e 9.999 abitanti (7%). Considerando i dati al netto dei big
deal la quota di queste prime tre fasce di comuni cresce sensibilmente
sino ad arrivare al 18%, cosi come cresce al 59% la quota dei comuni con
popolazione compresa tra i 10.000 ed i 249.999 abitanti.

Nel ciclo di assestamento normativo, a fronte di una crescita degli impor-
ti dei bandi dei comuni con popolazione inferiore o pari ai 19.999 abitanti
ed al calo di quelli dei comuni sopra i 20.000 abitanti, gli importi crescono
di peso in tutte le fasce demografiche, con la sola eccezione della fascia
demografica superiore ai 250mila abitanti.

Tra gli elementi di maggiore interesse di tale ciclo si segnalano:

¢ |a profonda riduzione del peso degli importi relativi ai bandi dei comu-
ni con popolazione superiore ai 2650mila abitanti, che passa dal 41% al
26% (dal 23% all’8% se si escludono i big deal);

¢ gliincrementi importanti dei comuni con popolazione fino a 1.999 abi-
tanti e di quelli tra 2.000 e 4.999 abitanti che passano, rispettivamente
dal 3% al 7% e dal 4% al 9% sul totale degli importi dei PPP.

Il terzo ciclo di riforme di assestamento finanziario, infine, vede una
crescita degli importi relativi ai comuni con popolazione tra i 20mila e i
249.999 abitanti (in linea con la crescita del peso del numero dei bandi)
e una riduzione del peso dei bandi dei comuni con popolazione fino a
19.999 abitanti.

Nel primo caso la crescita conferma il trend crescente avviato nel periodo
2008-2011 e trova conferma sia considerando i big deal, sia escludendo
dal calcolo tale componente. Nel secondo caso il calo risulta, in talune
fasce demografiche, sensibile. E il caso dei comuni con popolazione sino
a 1.999 abitanti, il cui peso finanziario dei PPP, dopo il boom del periodo
2008-2011, torna ai medesimi livelli del primo periodo (4%).
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Considerando le aggiudicazioni per le diverse fasce demografiche si se-
gnala come nel periodo 2002-2007 quasi un terzo del numero di aggiudi-
cazioni totali (27%) sia stato fatto registrare dai comuni con popolazione
compresa tra i 20mila ed i 59.999 abitanti. Accanto a tale dato, risultano
particolarmente significativi i valori della fascia 10.000-19.999 abitanti
con il 21% delle aggiudicazioni.

Da segnalare, in ottica evolutiva, come tra il primo ciclo e il secondo ci-
clo si registri una crescita generalizzata (come avviene per i bandi) delle
aggiudicazioni nei comuni con popolazione fino ai 19.999 abitanti (che
salgono da un peso sul totale del 52% sino al 63%), mentre si registra un
importante calo (dal 48% al 37%) nei comuni con popolazione superiore
a 20.000 abitanti, con particolare riferimento ai comuni con oltre 250mila
residenti, che fanno registrare un crollo delle aggiudicazioni dal 9% del
periodo 2002-2007 al 3% del periodo analizzato.

Nel ciclo dell’assestamento finanziario si registra un calo (dal 63% al 57%)
delle aggiudicazioni realizzate da parte dei comuni con popolazione infe-
riore ai 20mila abitanti e, di contro, un incremento del peso dei bandi dei
comuni di 20mila abitanti ed oltre. In questo insieme, i comuni con popo-
lazione superiore ai 250mila abitanti fanno registrare un discreto recupe-
ro (dal 3% al 5%), senza tuttavia tornare ai livelli del periodo 2002-2007.

Tabella 3. Mercato PPP dei comuni, aggiudicazioni (valori percentuali),

per classe demografica, per cicli di riforma

Classe di ampiezza Numero aggiudicazioni (%)
demografica 2002-2007 2008-2011 2012-2016
Fino a 1.999 abitanti 7% 8% 7%
Da 2.000 a 4.999 abitanti 9% 13% 12%
Da 5.000 a 9.999 abitanti 15% 19% 17%
Da 10.000 a 19.999 abitanti 21% 23% 21%
Da 20.000 a 59.999 abitanti 27% 22% 23%
Da 60.000 a 249.999 abitanti 12% 12% 14%
>=250.000 abitanti 9% 3% 5%
TOTALE 100% 100% 100%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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In materia di aggiudicazioni € opportuno, al pari di quanto fatto per i ban-
di pubblicati, approfondire il peso degli importi relativi alle diverse fasce
demografiche dei comuni.

A tal proposito occorre porre in evidenza:

e come i comuni con popolazione fino a 9.999 abitanti facciano registra-
re, sia considerando i big deal che al netto dei medesimi, un’espansio-
ne nel periodo 2008-2011 raggiungendo un peso percentuale del 24%
sul totale delle aggiudicazioni (30% se non si considerano i big deal),
rispetto all'11% complessivo del periodo 2002-2007 (12% senza i big
deal). In tale evoluzione occorre porre in evidenza la performance dei
comuni con popolazione fino a 1.999 abitanti la cui percentuale & cre-
sciuta dal 2% del periodo 2002-2007 al 6% del periodo 2008-2011, per
poi calare al livello iniziale nel 2012-2016 (non considerando i big deal
si passa dal 2% del primo periodo, all'8% del secondo al 3% del terzo);

¢ |'evoluzione dei comuni con popolazione superiore ai 10.000 abitanti
e fino ai 59.999, che hanno fatto registrare un trend negativo nel cor-
so di tutti i quindici anni considerati passando da un peso del 36%
nel periodo 2002-2007, al 35% nel periodo 2008-2011 per poi scendere
ulteriormente al 30% nel ciclo 2012-2016. Tale sviluppo risulta parzial-
mente differente se si escludono i big deal, in questo caso infatti, nel
quadriennio 2008-2011 si realizza un incremento dell’'incidenza delle
aggiudicazioni di tale fascia demografica che passano dal 39% del pe-
riodo precedente al 44% degli anni 2008-2011, per poi scendere al 39%
nel corso del quinquennio 2012-2016;

¢ |'andamento dei comuni con popolazione superiore ai 60mila abitanti
che, dopo un calo importante nel periodo 2008-2011 rispetto al prece-
dente (dal 54% al 42%), crescono nel periodo 2012-2016 al 57%. Tale
variazione & imputabile al crollo degli importi delle aggiudicazioni dei
comuni superiori ai 250mila abitanti che sono passati dal 36% del pri-
mo periodo di riforme, al 26% del secondo, per poi recuperare sino al
33% nel corso dell’ultimo quinquennio.
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Dai valori della tabella successiva & possibile desumere come un ruolo di
primo piano sia rappresentato dai comuni dalla regione Lombardia che,
nell’'ultimo ciclo di riforma (2012-2016), hanno pubblicato il 17% di tutti i
bandi pubblicati nel Paese. Tale dato € in leggero calo rispetto al 18% del
periodo 2002-2007.

Da segnalare anche il peso dei comuni toscani (9%), del Piemonte e della
Campania (entrambi con 1'8%). Occorre tuttavia evidenziare che, se da un
lato il dato dei comuni della regioneToscana sia il risultato di una crescita
dal 2002 (quando il peso era del 7%) ad oggi, il dato dei comuni campani
ha fatto registrare un trend opposto che I'ha portato dal 10% del periodo
2002-2007 al 9% attuale.

Nell’'ultimo periodo di riforme i comuni che hanno fatto minor ricorso ai
PPP sono ubicati in Valle d’Aosta, per i quali si rileva lo 0,4% del nume-
ro di bandi di PPP, in Trentino-Alto Adige, in Molise e in Basilicata (tutti
con una percentuale dell’1%). Nel complesso le amministrazioni comu-
nali appartenenti alle regioni del nord hanno pubblicato il 45% dei bandi,
quelle delle regioni centrali il 20% e i comuni delle regioni del sud il 25%.
Piu staccati i comuni di Sicilia e Sardegna (12% in totale) che pure fanno
registrare un’importante crescita rispetto al periodo 2002-2007, quando il
loro peso era pari al 6%.

Dal punto di vista evolutivo, al pari, si registra il calo del numero di bandi
dei comuni delle regioni settentrionali (dal 48% al 45%), la leggera cresci-
ta in quelli delle centrali (dal 17% al 20%) e il calo nelle regioni meridio-
nali dal 29% del periodo 2002-2007 al 23% del quinquennio 2012-2016.
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Tabella 5. Mercato PPP dei comuni, numero bandi di gara pubblicati

(valori percentuali), per regione, per cicli di riforma

Numero bandi (%)
Regione
2002-2007 2008-2011 2012-2016

Piemonte 7% 8% 8%
Valle d'Aosta 0,3% 1% 0,4%
Lombardia 18% 17% 17%
Trentino-Alto Adige 0,3% 1% 1%
Veneto 8% 7% 7%
Friuli-Venezia Giulia 2% 2% 2%
Liguria 3% 3% 3%
Emilia-Romagna 9% 7% 7%
Toscana 7% 8% 9%
Umbria 2% 3% 2%
Marche 4% 3% 4%
Lazio 4% 4% 4%
Abruzzo 4% 5% 3%
Molise 1% 1% 1%
Campania 10% 9% 8%
Puglia 8% 7% 6%
Basilicata 2% 2% 1%
Calabria 4% 3% 4%
Sicilia 4% 5% 6%
Sardegna 2% 5% 6%
ITALIA 100% 100% 100%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Se la tabella precedente mette in luce il dato relativo ai bandi pubblica-
ti per ripartizione territoriale, la tabella successiva pone |'attenzione sul
peso percentuale degli importi dei bandi di gara pubblicati, evidenziando
i dati anche al netto dei big deal.

Anche dal punto di vista finanziario i comuni della Lombardia hanno
messo a gara il maggiore valore relativo (25%) nel ciclo dell’affinamento
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finanziario. Anche se, da un lato, tale valore rappresenta un calo rispet-
to al 33% del periodo dell’avvio normativo, dall’altro pero, presenta un
cenno di ripresa rispetto al periodo precedente, il ciclo di assestamento
normativo, quando il valore dei bandi é calato al 13%.

Da segnalare anche i valori dei bandi comunali del Veneto, del Piemonte e
dalla Campania che, nonostante i valori vicini al 10% hanno fatto registra-
re negli anni considerati dall’analisi tre distinti percorsi evolutivi:

* nel caso delVeneto, i comuni hanno pubblicato bandi che sono passa-
ti, per valore, dal 5% del periodo 2002-2007, al 14% del periodo 2008-
2011 sino al 10% dell’ultimo ciclo;

¢ il caso piemontese, invece, ha visto gli importi crescere costantemen-
te dal periodo 2002-2017 (4%), al periodo 2008-2011 (5%) sino al valore
del 9% del periodo 2012-2016;

¢ la Campania, infine, dopo un peso dell’11% nazionale per due cicli di
riforma (dal 2002 al 2011) ha fatto registrare un calo al 9% nell’ultimo
periodo.

Tra i comuni che hanno fatto registrare un minore importo dei bandi, con
riferimento al periodo 2012-2016, si segnalano quelli della Valle d’Aosta
(0,1%), del Trentino-Alto Adige (0,4%), della Liguria, del Molise e della
Basilicata (tutti con un valore dell’'1%).

A livello evolutivo, invece, si segnalano:

® in positivo, i comuni della Valle d’Aosta, dove i bandi dei comuni sui
PPP sono passati dallo 0,01% allo 0,1%, della Calabria passati dall'1%
al 6% e delTrentino-Alto Adige dallo 0,1% allo 0,4%;

* in negativo, i comuni della Liguria, dove il peso degli importi dei bandi
e sceso dal 3% all’1%, della Sicilia dall’8% al 5% e del Lazio, sceso dal
6% del periodo 2002-2007 al 4% del periodo 2012-2016 dopo avere
toccato la quota del 19% nel periodo 2008-2011.

A livello complessivo i comuni delle regioni del nord sono passati da un
peso del 53% nel periodo 2002-2007, al 42% del periodo successivo, per
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poi risalire al 54% nell’'ultimo periodo considerato, quelli delle regioni
centrali, invece, sono passati dal 14% del primo ciclo di riforma al 28%
del secondo (trainate come visto dalla performance dei comuni laziali)
per poi scendere al 14% nel corso dell’ultimo ciclo.

Per quanto riguarda le amministrazioni comunali del sud, esse fanno regi-
strare una crescita dal 21% (del ciclo 2002-2007) al 26% del ciclo 2012-2016,
mentre per cio che riguarda le isole si registra un calo dal 10% del perio-
do 2002-2007 al 7% dei due cicli di riforma che vanno dal 2008 ad oggi.
Il valore registrato dai bandi di gara pubblicati dai comuni sardi, in partico-
lare, rappresenta un dato che e in parziale contrasto con I'evoluzione del
numero dei bandi di gara fatto registrare dalla medesima area territoriale.
Il dato del ciclo 2012-2016, infatti, mette in luce come tra i comuni della
Sardegna, a fronte di un peso numerico dei bandi in costante crescita (6%
nel ciclo 2012-2016), si facciano registrare valori relativi dei bandi decre-
scenti e pari al 2% del valore complessivo di tutti i bandi.

Al contrario si segnala come i bandi dei comuni lombardi, pesando il 17%
per numero, rappresentano un valore del 25% a livello nazionale, i bandi
dei comuni veneti che hanno attivato iniziative pari al 7% a livello nazio-
nale per un valore del 10% complessivo, oppure ancora i comuni della
Calabria che fanno registrare il 4% dei bandi per il 6% del valore.
Considerando i medesimi dati al netto dei big deal non si registrano va-
riazioni di rilievo negli equilibri se non un calo del peso delle regioni
settentrionali sul totale nazionale dovuto al calo di Lombardia e Veneto,
dove hanno trovato spazio cinque dei sei big deal.

169



La dimensione comunale del Partenariato Pubblico Privato

1eA juue ‘y-dddojul ijep ns 1zinieg edoing awsal) 8 734 dUoizeloqels :83uo

%00L %00L %00L %00L %00L %00L VITVLI
%€ %V %€ %<C %€ %2 eubapieg
%SG %9 %0L %G %t %8 el|101S
%L %2 %2 %9 %2 %L elqe|ed
%L %L %0 %L %L %E’'0 eieol|iseq
%L %L %8 %9 %S %9 elbnd
%0L %L %G1 %6 %L1 %L1 ejuedwe)
%L %0 %t'0 %L %E’0 %E’0 asl|o
%t %E %E %€ %€ %2 0zzniqy
%SG %6 %8 % %61 %9 oize
%2 %E %2 %2 %Z %L ayolen
%2 %t %L %2 %€ %L elqun
%L %G %8 %9 % %9 euRdSO|
%L %6 %6 %9 %L %L eubewoy-el|iw3
%1 %l %t %L %L %€ elnbi
%Z %L %2 %2 %L %L Bl|INio e1zausp-i|nti4
%9 %L %9 %0L %L %SG SENVETY
%L %E'0 %Z'0 %P0 %Z'0 %L'0 ab1Ipy O3|y-ouual]
%8l %9l %EL %G2 %EL %EE elpJequon
%L'0 %L %200 %L'0 %0 %10'0 BISOV,p 9||_A
%0L %9 %G %6 %G % ajuowsld
9L02-2L0Z | LL0Z-800Z | £00Z-200Z | 9102-ZLOZ | LLOZ-800Z | L00Z-Z00Z
auoibay

(%) 1eap Biq 19p onau |e ipueq opodw|

(%) pueq opoduw)

eLLIO}H Ip 1]219 Jad

‘auolbal aad ‘(1jenyuaalad LojeA) nnearqqnd eseb 1p ipueq opodwil ‘lUNWOD 1I9P ddd 01843l °9 ejjeqeL

170



Capitolo 3 - Il PPP e i comuni committenti

| dati relativi alle aggiudicazioni mettono in luce, ancora una volta, comeii
comuni lombardi rappresentino un elemento trainante per il mercato PPP
nel nostro Paese. Nel periodo 2012-2016 il 20% delle aggiudicazioni di
PPP, infatti, & avvenuto nei comuni di tale regione. Seguono, sempre con
riferimento allo stesso arco temporale, i comuni dell’lEmilia-Romagna
(10%), Veneto e Piemonte (9%) e Toscana (8%).

Al contrario, tra le regioni dove la rilevanza delle aggiudicazioni dei co-
muni rispetto al panorama nazionale € minore, si segnalano la Valle d'’A-
osta, il Trentino-Alto Adige e la Basilicata (tutte all’1%).

A livello generale, sempre con riferimento specifico al periodo 2012-2016,
le aggiudicazioni nei comuni delle regioni settentrionali sono state il 56%
di quelle nazionali, in crescita sia rispetto al 52% del periodo 2002-2007,
sia rispetto al 51% del periodo 2008-2011.

I comuni dell’ltalia centrale fanno registrare un dato del 20%, sia nel 2012-
2016, sia nel ciclo precedente e in crescita rispetto al 17% del primo ciclo
di riforma.

I comuni delle regioni del sud, invece, sono state oggetto di un calo negli
ultimi quindici anni che ha portato il peso delle aggiudicazioni dal 24% del
periodo 2002-2007, sino al 22% del quadriennio 2008-2011, per scendere
ulteriormente al 18% del periodo 2012-2016. Infine i comuni della Sicilia
fanno registrare un calo del numero delle aggiudicazioni che passano dal
5% al 3% dei due cicli di riforma che vanno dal 2008 al 2016.

Considerando I'evoluzione che le aggiudicazioni hanno fatto registrare
nel corso dei tre cicli di riforma, si segnalano i casi dei comuni di Trenti-
no-Alto Adige, Valle d’Aosta e Sardegna, dove le aggiudicazioni sono cre-
sciute rispettivamente del 150%, 100% e del 50% dal periodo 2002-2007
al periodo 2012-2016. Al contrario, tra i cali piu incisivi, si evidenziano i
casi delle amministrazioni comunali del Molise, della Sicilia e dell’'lUm-
bria, in decrescita nel terzo periodo di riforma rispettivamente dell’80%,
del 40% e del 33% rispetto al primo ciclo.
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Tabella 7. Mercato PPP dei comuni, numero aggiudicazioni

La dimensione comunale del Partenariato Pubblico Privato

(valori percentuali), per regione, per cicli di riforma

Numero aggiudicazioni (%)

Regione
2002-2007 2008-2011 2012-2016

Piemonte 7% 7% 9%
Valle d'Aosta 0% 0% 1%
Lombardia 20% 21% 20%
Trentino-Alto Adige 0% 0,4% 1%
Veneto 9% 8% 9%
Friuli-Venezia Giulia 2% 1% 2%
Liguria 3% 3% 4%
Emilia-Romagna 1% 1% 10%
Toscana 6% 8% 8%
Umbria 3% 2% 2%
Marche 3% 3% 1%
Lazio 5% 7% 6%
Abruzzo 2% 3% 2%
Molise 1% 1% 0,2%
Campania 12% 9% 8%
Puglia 6% 6% 5%
Basilicata 1% 1% 1%
Calabria 2% 2% 2%
Sicilia 5% 3% 3%
Sardegna 2% 3% 3%
ITALIA 100% 100% 100%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Lanalisi degli importi delle aggiudicazioni mette in luce come i territori che

si sono distinti per il numero di aggiudicazioni, tendenzialmente, assumono

un ruolo di primo piano anche nell'importo delle medesime. E il caso, con
riferimento specifico al ciclo di riforma 2012-2016, dei comuni lombardi (che
fanno registrare il 15% degli importi aggiudicati a livello nazionale), della
regione Veneto (14%), che ha visto I'aggiudicazione della realizzazione del
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Traforo delleTorricelle da parte del Comune diVerona nel 2013, e della Cam-
pania (8%). A differenza delle aggiudicazioni, invece, perde posizioni il Pie-
monte (i cui comuni assumono un peso che si ferma al 7% degli importi dei
bandi complessivi) e si pone in evidenza il dato dei comuni del Lazio (21%),
anche se tale valore considera I'aggiudicazione della concessione della di-
stribuzione del gas naturale del Comune diRoma Capitale, avvenutanel 2012.

Gli altri big deal aggiudicati, vale a dire le due linee della metropolitana
del Comune di Milano (avvenute nel 2006 e nel 2011) contribuiscono a
spiegare |'evoluzione del dato dei comuni lombardi che, nei tre cicli di
riforma, passano dal 22% del periodo 2002-2007, al 33% degli anni 2008-
2011, sino al 15% del ciclo dell’affinamento finanziario. Senza i big deal il
trend lombardo risulterebbe in crescita nei tre periodi, con percentuali piu
contenute: rispettivamente del 14%, 15% e 20% in ciascuno dei tre cicli.

Al pari della Lombardia, il Veneto, che ha visto |'aggiudicazione di un big
deal nel 2013, fa registrare un'importante crescita, passando dal 4% del
periodo 2002-2007 all’attuale 14%. In assenza di tale aggiudicazione il
trend risulta parzialmente diverso. Il peso dei bandi aggiudicati dai comu-
ni veneti, infatti, & passato dal 4% del 2002-2007, al 9% del 2008-2011 sino
al 6% dell’ultimo ciclo considerato (2012-2016).

| comuni del Lazio, interessati parimenti da un big deal che ha portato gli
importi aggiudicati dal 9% del primo ciclo di riforme al 21% dell’ultimo
(passando dal 5% degli anni che vanno da 2008 al 2011 compresi), senza
tale aggiudicazione avrebbe un peso nazionale, nel periodo 2012-2016,
del 9%, in crescita di due punti percentuali rispetto al periodo precedente
(7%), ma in calo di un punto rispetto al valore del ciclo 2002-2007 (10%).
Tra i comuni che, al contrario, fanno registrare il minor peso degli importi
aggiudicati si segnalano quelli appartenenti alle regioni Valle d’/Aosta e
Molise, con un peso dello 0,1%, affiancate dal Trentino-Alto Adige e dalla
Basilicata, rispettivamente 0,1% e 0,3%.

A livello nazionale, in sintesi, si segnala come al netto dei big deal si pos-
sano distinguere due trend:
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uno crescente nel corso dei tre cicli di riforma che interessa i comuni
delle regioni settentrionali (che passano dal 37% al 46% degli importi
aggiudicati) e delle regioni meridionali (che sono passati dal 25% del
primo ciclo al 28% dell’ultimo quinquennio);

uno decrescente, che interessa le isole, che hanno visto gli importi del-
le aggiudicazioni scendere dal 14% del periodo 2002-2007, al 10% del
periodo 2008-2011, sino al 4% del periodo 2012-2016. A tale trend pos-
sono essere associati anche i comuni delle regioni centrali che hanno
visto il peso scendere in modo deciso tra il primo e il secondo ciclo
(dal 23% al 15%) per poi risalire nel terzo periodo di riforme (20%) an-
che se non ai livelli del primo.
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3.2.3 Bandi di gara e aggiudicazioni PPP per tipo di committente

Le successive figure mettono in luce il rapporto tra mercato del PPP co-
munale e mercato del PPP relativo agli altri committenti analizzati nel pa-
ragrafo 3.1, con un dettaglio territoriale sia regionale sia per macro-aree
del Paese, dei bandi pubblicati e delle aggiudicazioni.

Con riferimento specifico ai bandi pubblicati, emerge come nel sud il
mercato del PPP sia maggiormente polarizzato nei comuni rispetto alle
altre aree d’ltalia. L'84% dei bandi, infatti, € pubblicato da amministrazioni
comunali, dato questo ben superiore alle regioni settentrionali (81%) ed
alle regioni centrali (79%). Le isole, invece, rappresentano l'area dove il
ruolo degli altri committenti, nel mercato del PPP, € maggiore, con il 24%
dei bandi pubblicati (e lo speculare 76% delle amministrazioni comunali).

Figura 4.a Mercato PPP, composizione percentuale numero bandi

di gara pubblicati (comuni e altri committenti), per ripartizione
geografica, somma 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Dall’analisi delle singole regioni emergono dati molto diversi relativi al
peso che i comuni hanno sui PPP attivati. Si passa infatti dal 68% dei ban-
di pubblicati delle amministrazioni comunali del Trentino-Alto Adige, sino
all’88% dei comuni del Molise.

Figura 4.b Mercato PPP, composizione percentuale numero bandi

di gara pubblicati (comuni e altri committenti), per regione,
somma 2002-2016

B Comuni Altri committenti
100%9 Q < °© X o w X
R e X ® o ¥ ¥ X ¥ 5 8 BT H R e
N B YR ReRBToBLER2GR2E 25 YL
80% N % Q ~ N N
70%
60%
= o 8 o o S NN
P E L EEEEEEELEEEEEEE
s4%»E NEPESRHRBEEEENEREEE 8B
™
[ © b= ~
0\030A:
20%
10%
O%QJ'D’DQJO’b'b‘b‘b'bQJOOQJ‘b'b’b’b'b‘b
&é‘é‘\%e}§§§@°i‘é‘0{}'\\‘°&q\‘é"k\{\\cg‘
oo‘?}be?(o‘g’bc’épq;‘\?&o®0.\\°'b°'\°®
NI R gk O &P LRI NN
) 2V SRS N 3 <
T F oS Vo FY @
NSV 3
Q‘b \Qo Q,Q é\\\\’b
Q)é‘ X &
N &

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Lanalisi di tali dati si rivela maggiormente interessante, tuttavia, se posta
in raccordo con gliimporti dei bandi di gara pubblicati, da cuiemerge come
in tutte le regioni la dimensione relativa dei bandi comunali di PPP sia pro-
porzionalmente inferiore a quella dei bandi delle altre amministrazioni.
Tale dato differisce parzialmente nel sud dove il peso degli importi dei
PPP comunali si attesta al 57%, con un ruolo trainante da parte dei co-
muni pugliesi (76%) e della Calabria (59%), ben distanti sia da regioni
afferenti alla medesima area territoriale, come la Basilicata (36%), sia da
altre regioni italiane come la Valle d’Aosta (12%), la Liguria (20%) e I'Emi-
lia-Romagna (21%).
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Nelle altre aree territoriali i valori registrati vanno dal 28% delle isole, dato
che emerge quale media tra il 23% degli importi dei bandi di gara dei
comuni della Sicilia e il 54% di quelli della Sardegna, al 38% del centro.
Le amministrazioni comunali appartenenti alle regioni settentrionali si fer-
mano al 34%, con la Lombardia (47%) che presenta il rapporto piu elevato.

Figura 5.a Mercato PPP, composizione percentuale importo bandi

di gara pubblicati (comuni e altri committenti), per ripartizione
geografica, somma 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Lanalisi di cui alle Figure 5.a e 5.b si presta anche ad un ragionamento
sul valore medio dei bandi pubblicati: nei comuni delle regioni setten-
trionali e delle isole tale valore dei bandi pubblicati dagli altri commit-
tenti & nettamente superiore a quello dei comuni, mentre nel sud del
Paese tale distanza tende a ridursi notevolmente.

Da segnalare, in particolare i casi estremi della Valle d’Aosta, dove il 78%
dei bandi comunali rappresenta solo il 12% degli importi complessivi e
dove si registra il maggiore sbilancio verso i bandi degli altri committen-
ti, e della Puglia, dove 1'83% dei bandi pubblicati dalle amministrazioni
comunali copre il 76% degli importi e dove la distribuzione risulta mag-
giormente equilibrata.
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Figura 5.b Mercato PPP, composizione percentuale importo bandi

di gara pubblicati (comuni e altri committenti), per regione,
somma 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Sul fronte delle aggiudicazioni emerge come il numero dei bandi aggiudi-
cati dai comunivari, sempre sul totale nazionale, dal 71% delle isole all'83%
dei comuni del sud, con lo speculare dato degli altri committenti che varia
dal 17% del sud al 29% delle isole. |l peso delle aggiudicazioni comunali
si attesta all’80% nelle regioni settentrionali ed al 76% in quelle centrali.
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Figura 6.a Mercato PPP, composizione percentuale numero

aggiudicazioni (comuni e altri committenti), per ripartizione
geografica, somma 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Il dato territoriale & frutto di dati regionali talvolta molto diversificati tra

loro, in quanto:

il dato relativo ai comuni delle regioni dell’ltalia del nord vede un pun-
to di minimo nel Trentino-Alto Adige (54%) e un massimo nella Lom-
bardia e nel Veneto (83%);

al centro i valori variano dal 74% dei comuni del Lazio all’'81% di quelli
di Marche e Umbria;

al sud si passa dal 78% delle amministrazioni calabresi all’'85% di Mo-
lise e Campania;

nelle isole i dati comunali di Sicilia e Sardegna sono rispettivamente
del 69% e del 74%.
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Figura 6.b Mercato PPP, composizione percentuale numero

aggiudicazioni (comuni e altri committenti), per regione,
somma 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Analogamente a quanto osservato per gli importi a base di gara, anche per
le aggiudicazioni si rileva un maggiore peso degli importi attribuibili agli
altri committenti rispetto ai comuni. In questo caso il peso dei comuni va
dal 21% delle isole, dato abbassato dal 17% siciliano, al 60% delle ammini-
strazioni delle regioni del sud, trainati ancora una volta dal dato della Pu-
glia (73%), ma anche dell’Abruzzo (67%). Il centro-nord, ancora una volta,
si presenta quale via di mezzo con il 31% dei comuni delle regioni del nord,
che all'interno fa osservare dati che vanno dal 17% delle amministrazioni
liguri al 65% della Valle d’Aosta, e con il 37% delle regioni centrali che han-
no nella Toscana il valore minimo (31%) e nell’'Umbria il massimo (44%).
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Figura 7.a Mercato PPP, composizione percentuale importo

aggiudicazioni (comuni e altri committenti), per ripartizione
geografica, somma 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Figura 7.b Mercato PPP, composizione percentuale importo
aggiudicazioni (comuni e altri committenti), per regione,
somma 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Analizzando il valore medio relativo delle aggiudicazioni si sottolinea
come gli altri committenti facciano registrare un valore maggiore rispet-
to alle aggiudicazioni comunali. La differenza tra aggiudicazioni comunali
e quelle degli altri committenti risulta piu marcata nelle regioni setten-
trionali e nelle isole che non nelle regioni meridionali, dove la differenza
risulta minore.

Emerge quindi, anche con riferimento a questo aspetto, come non esista
un trend territoriale che vede le amministrazioni piu attive concentrarsi
in determinate aree, ma vi sia un filone nazionale di amministrazioni che
hanno fatto del PPP un modo per finanziare le OO.PP.
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3.3 | settori di intervento del PPP dei comuni
3.3.1 Bandi di gara PPP per settore

Analizzate le principali dimensioni del mercato dei PPP comunali, in que-
sto paragrafo verranno approfonditi in chiave evolutiva i settori di attivi-
ta" su cui, nei diversi cicli di riforma, si sono focalizzate le iniziative di PPP.
Come noto, infatti, i PPP nel corso degli anni hanno riscosso una cre-
scente attenzione da parte delle PA in generale e delle amministrazioni
comunali in particolare. Questo ha fatto si che nascessero schemi e for-
mule differenziate di PPP al fine di adattarsi al portafoglio degli interventi
dei comuni, fatto tanto di investimenti nelle opere calde, vale a dire ini-
ziative dotate di una intrinseca capacita di generare reddito per le quali
quindi il coinvolgimento dei soggetti privati risulta piu semplice (quali ad
esempio: i parcheggi, i porti turistici, 'energia e le telecomunicazioni),
quanto di investimenti in opere fredde, la cui redditivita non & in grado di
garantire la copertura dei costi di gestione (anche per il configurarsi quali
opere destinate all’utilizzazione diretta della pubblica amministrazione,
in quanto funzionali alla gestione di servizi pubblici) e che necessitano di
opportuni strumenti di incentivazione affinché i soggetti privati si faccia-
no carico dei rischi specifici di costruzione, disponibilita e domanda per
dar origine ad un partenariato in piena regola (ad es. I'edilizia sociale e
pubblica, I'edilizia scolastica, quella sanitaria, ecc.).

Tra le due categorie si possono trovare iniziative che, pur essendo in gra-
do di generare potenzialmente adeguati ritorni economici, possono esse-
re oggetto di politiche di contenimento delle tariffe a carico dell’'utenza in
ragione delle esternalita positive indotte dall’'infrastruttura stessa e che
necessitano, quindi, di forme di supporto pubblico a compensazione dei
minori introiti (le cosiddette opere tiepide, tra cui possono rientrare, tra
gli altri, gli impianti sportivi, gli asili nido, ecc.).

4 Si veda in Appendice la tabella con il dettaglio delle tipologie di opere rientranti in ciascun
settore.
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Fatta tale doverosa premessa sulla distinzione tra opere calde e fredde,
che verra ripresa nel proseguo della trattazione, € opportuno approfon-
dire le elaborazioni della successiva tabella che mette in evidenza, per i
differenti settori, I'evoluzione del numero di bandi pubblicati nel corso
dei tre cicli di riforma®.

E possibile desumere come il mercato del PPP sia stato oggetto di un
lento ma costante cambiamento che ha portato all’affermarsi di taluni
settori in precedenza poco considerati e viceversa. Se, infatti, nel ciclo
2002-2007, dell’avvio normativo, i settori principali di intervento dei PPP
sono stati I'arredo urbano e verde pubblico (31% del numero dei bandi),
gli impianti sportivi (14%), la realizzazione di impianti energetici e per
le telecomunicazioni (14%) e le strutture cimiteriali (10%), che insieme
cubavano circa il 70% dei bandi complessivamente pubblicati nel nostro
Paese, nel ciclo dell’assestamento normativo (2008-2011) si denota da un
lato una maggiore attenzione a tali settori ma, allo stesso tempo, una
differenziazione di pesi tra i medesimi.

Con riferimento a quest'ultimo aspetto & possibile osservare come nel
ciclo 2008-2011 i settori maggiormente attrattivi per i PPP risultino essere
stati gli impianti sportivi (24% dei bandi, in crescita di 10 punti rispetto al
periodo precedente), I'arredo urbano e verde pubblico (21% in netto calo
rispetto al periodo 2002-2007), I'energia e telecomunicazioni (19%) e I'e-
dilizia sociale e pubblica (14%, oggetto di un‘importante crescita rispetto
al periodo precedente).

5 La distinzione tra opere calde e fredde non risulta sempre di facile ed immediata soluzio-
ne. A tale considerazione si arriva, a maggior ragione, confrontando settori che contengono
una molteplicita di tipologie di opere dalle caratteristiche differenti in termini di dimensioni,
funzioni, utilizzo e, talora, anche di propensione alla redditivita. Ai fini del presente Rappor-
to la ripartizione dei settori € avvenuta secondo un criterio di prevalenza che ha permesso
di distinguere tra opere calde e opere fredde. Nel primo insieme sono stati considerati i
seguenti settori: energia e telecomunicazioni, trasporti, ambiente, parcheggi, strutture ricet-
tive, strutture cimiteriali, impianti sportivi, porti e logistica ed il settore residuale denomi-
nato “altro” Nelle opere fredde sono stati classificati: edilizia sociale e pubblica, riassetto di
comparti urbani, edilizia sanitaria, edilizia scolastica, arredo urbano e verde pubblico.
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Nel periodo 2008-2011, tali quattro settori rappresentano complessiva-
mente il 78% del totale dei bandi pubblicati, lasciando il rimanente 22%
agli altri settori tra cui si ricordano le strutture cimiteriali (4%), in brusco
calo rispetto al periodo precedente, i porti, i trasporti e I'ambiente (cate-
goria che include gli investimenti inerenti il servizio idrico, le reti fogna-
rie, gli impianti di smaltimento rifiuti, ecc.) che rappresentano i settori
con la minore incidenza di bandi con percentuali inferiori o uguali all’1%.
Nel corso del terzo ciclo di riforma gli impianti sportivi hanno continuato
a rappresentare una fetta importante dei bandi di PPP (29%), seguiti da-
gli interventi per I'edilizia sociale e pubblica, che crescono ulteriormente
arrivando al 23% dei bandi, dagli interventi per I'arredo urbano e il verde
pubblico (14%) e dagli interventi relativi ad energia e telecomunicazioni
(12%). Rimangono, invece, relegati a percentuali prossime all’1% i porti
e la logistica, i trasporti, gli interventi ambientali e la categoria residuale
“altro” che raccoglie gli interventi per la manutenzione del territorio, le
cave, il taglio dei boschi ecc..

Nel complesso, oltre a segnalare come nel corso dei quindici anni con-
siderati si possa registrare la crescita importante del ruolo dell’edilizia
sociale e pubblica (e quindi di interventi relativi ad un insieme di opere
che vanno dai centri polifunzionali alle fiere, dai mercati agli edifici dire-
zionali, fino a mense, caserme e alloggi), occorre registrare il peso sem-
pre maggiore dell’edilizia scolastica relativa ad interventi in ogni ordine e
grado di istruzione e formazione che, dal ciclo 2002-2007 (quando pesava
il 2% dei bandi complessivi), & cresciuta nel corso dei cicli di riforma fino
a raggiungere il 4% nel corso del ciclo dell’affinamento finanziario.

Se dal punto di vista assoluto rimane comunque una percentuale ridotta,
rispetto ad altri settori di intervento, & interessante notare come abbia
fatto registrare uno dei piu elevati tassi di crescita, dopo i bandi relativi
al settore dell’edilizia sociale e dei trasporti. Questi ultimi, che come visto
hanno sempre occupato un ruolo marginale rispetto al numero di bandi
pubblicati, hanno fatto registrare un’importante crescita nel corso dei ci-
cli considerati (passando dallo 0,4% del 2002-2007 all’1% del 2012-2016)
e si sono configurati, per il 2002-2007, tra i settori maggiormente incisivi
per quanto riguarda gli importi dei PPP messi a gara.
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Tabella 1. Mercato PPP dei comuni, numero bandi di gara pubblicati

(valori percentuali), per settore, per cicli di riforma

Numero bandi (%)
Settore
2002-2007 2008-2011 2012-2016

Edilizia sociale e pubblica 8% 14% 23%
Riassetto di comparti urbani 5% 1% 1%
Edilizia sanitaria 2% 2% 3%
Edilizia scolastica 2% 3% 4%
Strutture cimiteriali 10% 4% 4%
Impianti sportivi 14% 24% 29%
Strutture ricettive 3% 4% 4%
Parcheggi 9% 6% 4%
Arredp urbano e verde 319% 21% 14%
pubblico

Energia e telecomunicazioni 14% 19% 12%
Ambiente 1% 0,4% 1%
Trasporti 0,4% 0,5% 1%
Porti e logistica 1% 1% 1%
Altro 1% 0,2% 1%
TOTALE 100% 100% 100%

[ 1 Variaz. positiva rispetto al periodo precedente
[ 1 Variaz. negativa rispetto al periodo precedente
[ 1 Variaz. nulla rispetto al periodo precedente

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Come emerge dalla successiva tabella, infatti, nel corso del periodo 2002-
2007 il peso dei trasporti (grazie soprattutto ai bandi relativi alle due linee
della metropolitana milanese, che hanno un valore complessivo di 1,8
miliardi di euro) & quasi un terzo del totale dei bandi pubblicati in Italia in
quel ciclo. Al netto di tali big deal, comunque, il peso dei trasporti non e
irrilevante (7%). Nel corso dei cicli successivi, tuttavia, il peso dei traspor-
ti &€ andato scemando sino a scendere sotto 1'1% nel 2012-2016 (sia con
riferimento a tutti i bandi, sia al netto dei big deal).
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Dalla medesima tabella si pone in evidenza anche come accanto ai tra-
sporti si mettano in particolare luce anche gli interventi comunali di PPP
nel settore energetico e delle telecomunicazioni (con un peso dell'11%
sugli importi complessivi) ed i parcheggi (12%). Questi tre settori, tutti
afferenti al panorama delle c.d. opere calde, vedono allocate oltre la meta
delle risorse messe a gara nel periodo dell’avvio normativo (52%).

Considerando il periodo successivo dell’assestamento normativo (2008-
2011) emerge come la medesima percentuale occupata dai tre settori nel
ciclo precedente venga quasi raggiunta dai soli PPP nel comparto ener-
getico e delle telecomunicazioni (49%) che sconta gli 1,2 miliardi di euro
messi a gara dal Comune di Roma Capitale per la distribuzione del gas
naturale ma che, anche senza tale big deal, mette in luce un dato di tutto
rilievo, rappresentando il 47% degli importi messi a gara nel periodo.

Nel medesimo ciclo di riforme & da segnalare il peso registrato dai tra-
sporti (9%), seppur influenzato in maniera preponderante dal big deal
del Comune di Verona avente ad oggetto il collegamento stradale delle
Torricelle. A differenza degli investimenti energetici, che mantengono nel
periodo un impatto elevato anche al netto dei big deal, i trasporti al netto
degli 800 milioni di euro del PPP veneto crollano all’1% del totale.

Da segnalare, infine, il ruolo di rilievo dell’edilizia sociale e pubblica che,
priva di qualsivoglia big deal, fa registrare un peso del 10% sul totale. |
peso scende al 9% nel periodo 2012-2016, al pari degli impianti sportivi,
oggetto di una crescita rispetto al 5% del periodo precedente, ma oscu-
rato ancora una volta dagli interventi in campo di energia e telecomu-
nicazioni (40%) che, anche per il ciclo 2012-2016, possono “beneficiare”
dell’apporto di un big deal (1,37 miliardi di concessione del gas naturale
a Milano). Seppure in maniera meno evidente rispetto al periodo 2008-
2011, anche per il periodo 2012-2016 I'impatto di energia e telecomunica-
zioni rimane decisivo, anche escludendo i big deal (35%), dimostrando
come tale settore rappresenti, sia dal punto di vista quantitativo che fi-
nanziario, un ambito importante di intervento dei PPP.
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Con riferimento al periodo di affinamento finanziario (2012-2016) sono,

inoltre, da segnalare:

e la performance degli interventi ambientali (10%), trainati dalla gara
per la gestione dei rifiuti solidi urbani a Verona (665 milioni di euro),
ma che hanno dimostrato un buon dato (6%) anche in assenza del big
deal considerato;

e il “crollo” dei trasporti, che nel periodo hanno visto iniziative di PPP
per lo 0,4% delle iniziative complessive, dopo i dati rilevanti dei cicli
precedenti (pur se influenzati notevolmente dai big deal);

¢ il ruolo marginale, tendenzialmente in linea con gli altri cicli di rifor-
ma, di settori riguardanti le strutture ricettive (alberghi, case vacanza,
strutture termali, ecc.) che rappresentano I'1% degli importi totali e dei
porti, che dopo un 5% nel periodo 2002-2007, dal ciclo 2008-2011 sono
scesi ad un livello costante del 2% degli importi totali dei bandi.

189



La dimensione comunale del Partenariato Pubblico Privato

1eA juue ‘y-dddojur nep ns izinias edoiny awsal) 8 73| 8U0Izel0qe|s :81uoH

ajuapaoaid opouiad |e opadsu e||nu “zelep [ |
@luspadaid opolad e onadsi eanebau zepep [
aluapadaid opoliad [e onadsil eAlisod ‘zelep [

%00L %00L %00L %001 %001 %00L JIvViOL
%2C %L'0 %L0 %L %L'0 %G00 o4y
%Z %C %9 %C %Z %S eonsibo| @ 1uod
%b'0 %L %L %b'0 %6 %62 iuodsel)
%9 %L %SG %0L %L %€ ajuLIquy
%GE %LY %L %0t %6V %LL Juoizesjunwiooa|sl 8 eibisug
%E %G %€ %€ %t %C 021|qqnd 8p.sA 8 ouedin opa.uly
%SG %9 %Gl %SG %SG %l 166aya.ted
%L %L %L %L %L %L BAINBI BININIS
%0L %L %L1 %6 %S %8 IAIpods puerdw)
%8 %9 %LL %L %G %6 llela)iwid ainpng
%SG %t %C %t %E %L Bo1Se|03S B1ZI|IP]
%6 %t %t %L %E %E eliejlues eizl|ip3g
%E %S %6 %€ %t %L lueq.n 1yedwood Ip onassely
%LL %0L %L %6 %8 %6 eollqqnd @ 8|eroos eizi|ip3
9L02-ZL0Z | LL02-800Z | L00Z-200Z | 9L02-2L0Z | LLOZ-800Z | L00Z-2002
EI[OLETS

(%) 1e8p Biq 18p onau |e ipueq opodw

(%) !pueq onodwi)

eLLIO} Ip 1]919 Jad

‘alonas Jad ‘(11enjuasiad Hojen) nesijqqnd eteb Ip ipueq opoduwi ‘lUNWOD 19p ddd 03LBIA °Z elldgel

190



Capitolo 3 - Il PPP e i comuni committenti

Con riferimento agli importi & interessante, inoltre, notare I'incremento
fatto registrare (anche in assenza di big deal) degli interventi comunali in
PPP per I'edilizia scolastica, passati dall’1% del ciclo 2002-2007 al 4% del
ciclo 2012-2016, mentre I'edilizia sanitaria, che nel primo ciclo di riforme
ha fatto registrare un peso del 3%, € cresciuta costantemente sino al 7%
del ciclo 2012-2016, anche in questo caso in assenza di big deal.

A livello complessivo € opportuno notare con riferimento al peso medio

dei PPP come per I'energia e le strutture cimiteriali si possa registrare, al

netto dei big deal, un tendenziale aumento della dimensione percentuale

media dei PPP. La variazione di dati nel corso dei cicli di riforma vede infatti:

e per |'energia, il passaggio da un peso del 14% sui bandi che rappre-
sentano il 14% degli importi (nel 2002-2007), al 12% che rappresenta il
35% degli importi nel 2012-2016;

* relativamente ai cimiteri, dal 10% dei bandi che vede I'allocazione
dell"11% degli importi, fino ad un peso del 4% dei bandi che mette a
gara I'8% delle risorse.

Al contrario si segnala la perdita di peso medio dell’edilizia sociale che
passa dall’avere un peso numerico dell’8% sul totale dei bandi comunali,
con il 12% delle risorse bandite, al 23% dei bandi rappresentanti solo
I"11% delle risorse.

E, infine, interessante osservare come nel complesso le opere fredde ab-
biano allocato, nel corso dei tre cicli di riforma, un peso degli importi
leggermente in crescita che & passato dal 30% del primo ciclo al 28% del
secondo sino al 31% del terzo; specularmente le opere calde, dopo esse-
re cresciute dal 70% al 72% tra il primo e il secondo ciclo, sono scese al
69%. Rapportando tali informazioni al numero di bandi che vede i settori
connessi ad opere calde sempre oltre il 50% nei tre cicli (rispettivamente
52%, 59% e 56%), emerge un peso medio relativo, proxy della dimen-
sione dei bandi, che per le opere fredde risulta in crescita, mentre per le
opere calde risulta in calo.
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3.3.2 Aggiudicazioni PPP per settore

Passando ad analizzare il versante delle aggiudicazioni relative ai diffe-

renti settori di applicazione dei PPP comunali emerge in prima analisi

come, nel corso dei tre cicli di riforma, si possano registrare:

¢ una tendenziale crescita delle aggiudicazioni relative all’edilizia socia-
le e pubblica (dal 7% del 2002-2007 al 19% del periodo 2012-2016) e
degli impianti sportivi, che crescono dal 15% al 23%;

e una riduzione degli interventi in strutture cimiteriali (dal 16% al 7%) e
dei parcheggi (dal 13% al 7%).

Complessivamente le aggiudicazioni, con riferimento alle opere fredde,
crescono passando dal 33% del periodo 2002-2007, al 38% del periodo
2008-2011, sino al 42% del periodo 2012-2016, in parziale contrasto con
I’evoluzione del peso dei bandi pubblicati che vede le opere fredde rap-
presentare una quota del 48% sul totale dei bandi pubblicati nel corso del
primo periodo di riforma, scendendo al 41% del ciclo 2008-2011, per poi
recuperare nell’ultima fase di riforma e posizionarsi vicino al 45%.

In maniera esattamente complementare al peso delle opere fredde, le
opere calde segnano un incremento del peso numerico delle aggiudi-
cazioni, che passa dal 52% al 56%, e un peso finanziario che scende dal
67% al 58%.

Rapportando, quindi, il peso tra aggiudicazioni e bandi pubblicati emerge
come le opere fredde vedano allocato, con riferimento all’'ultimo perio-
do (2012-2016), il 42% delle aggiudicazioni a fronte del 45% dei bandi
complessivi, mentre il medesimo rapporto, se connesso alle opere calde,
mette in evidenza come a fronte del 55% dei bandi pubblicati, vi sia il 58%
delle aggiudicazioni.

Entrando nello specifico dei singoli settori, quelli che mettono in luce un
maggiore peso in termini di aggiudicazioni sono i medesimi dei bandi e,
in particolare, edilizia sociale, cimiteri, impianti sportivi, parcheggi, arre-
do urbano ed energia che insieme, nei cicli di riforma, arrivano a rappre-
sentare tra I'82% e 1'84% del totale delle aggiudicazioni.
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Tabella 3. Mercato PPP dei comuni, aggiudicazioni (valori percentuali),

per settore, per cicli di riforma

s Numero aggiudicazioni (%)
ettore
2002-2007 2008-2011 2012-2016

Edilizia sociale e pubblica 7% 9% 19%
Riassetto di comparti urbani 4% 2% 0,3%
Edilizia sanitaria 4% 3% 4%
Edilizia scolastica 3% 7% 7%
Strutture cimiteriali 16% 9% 7%
Impianti sportivi 15% 16% 23%
Strutture ricettive 1% 3% 2%
Parcheggi 13% 8% 7%
ﬁ:r:k()jlti)cgrbano e verde 15% 17% 12%
Energia e telecomunicazioni 18% 23% 16%
Ambiente 2% 1% 1%
Trasporti 1% 0,4% 1%
Porti e logistica 2% 2% 1%
Altro 0,2% 0,2% 0,4%
TOTALE 100% 100% 100%

[ 1 Variaz. positiva rispetto al periodo precedente
[ 1 Variaz. negativa rispetto al periodo precedente
[ 1 Variaz. nulla rispetto al periodo precedente

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Dal punto di vista, infine, degli importi aggiudicati si pud mettere in luce
come nel corso dei tre cicli di riforma il trend evolutivo abbia fatto regi-
strare tendenze differenti alla luce della considerazione o meno dei big
deal. Nel primo caso, infatti, gli importi relativi alle aggiudicazioni delle
opere fredde, pari al 26% del totale nel periodo 2002-2007, sono calati al
23% nel periodo 2008-2011, per poi tornare nel 2012-2016 al 26%. Se non
si considerano i big deal, che hanno interessato essenzialmente opere
calde, il peso delle opere fredde € risultato crescente in tutti e tre i periodi
considerati, anche se in posizione di minoranza rispetto alle opere calde.
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Si & passati infatti da aggiudicazioni di opere fredde in PPP pari al 27%
totale del periodo 2002-2007, al 30% del periodo successivo, al 33% del
periodo 2012-2016.

Entrando nello specifico dei settori € possibile segnalare come i trasporti,
i parcheggi e I'edilizia sociale, che nel periodo 2002-2007 rappresentava-
no rispettivamente (considerando i big deal) il 18%, il 16% e il 12% delle
aggiudicazioni complessive per importo, hanno perso via via rilevanza
sino a rappresentare, nel periodo 2012-2016, il 9%, il 4% e ancora il 9%
per quanto riguarda I'edilizia sociale. Tale calo € spiegabile parzialmen-
te, per i trasporti, con |'assenza di aggiudicazioni di big deal nell’ultimo
quinguennio, anche se il calo si inserisce in un trend che pud essere rile-
vato anche al netto dei big deal. Gli importi aggiudicati di PPP per strade,
autostrade, metropolitane e altre infrastrutture di trasporto, infatti, hanno
visto un calo del loro peso sulle aggiudicazioni complessive dall’11% del
periodo 2002-2007 allo 0,2% del ciclo 2012-2016.

Al contrario gli importi delle gare aggiudicate nei settori dell’edilizia sa-
nitaria, dell’energia e dell’ambiente hanno fatto registrare trend evolu-
tivi positivi che le hanno portate dall’avere un peso relativamente bas-
so (rispettivamente 4% l’edilizia sanitaria e ambiente e 10% l’energia) a
percentuali crescenti dell’'8% per I'edilizia sanitaria, del 6% dell’'ambiente
e del 38% dell’energia e delle telecomunicazioni nel corso del periodo
2012-2016. Il dato del comparto energetico, che risulta comprensivo di
un big deal, non viene tuttavia contraddetto che parzialmente dall’analisi
delle informazioni al netto dei big deal. Gli investimenti in centrali e im-
pianti energetici, infatti, rappresentano nel periodo 2012-2016 il 31% delle
aggiudicazioni complessive, in calo rispetto al 38% del periodo preceden-
te, ma in ampia crescita rispetto all’11% del periodo 2002-2007.



Capitolo 3 - Il PPP e i comuni committenti

LeA juue ‘-dddojui 13ep ns 1zini8s edodng awisal) 8 73| 8U0Izeioqe|a :93uo

ajuspadaid opoliad e opadsil ej|nu “zeuepg [ |
aluspadaid opolad |e onadsi eanebau zeuep [ |
ajuapavaid opouiad |e opadsu eallsod “zelep [ |

%00L %00L %00L %00L %00L %00L 31v.ioL
%L %€0'0 %100 %l %€0'0 %L0'0 on|y
%l %E %8 %0 %2 %L eonsibo| @ 1uod
%2'0 %2 %LL %6 %ET %8l ipodsed)
%8 %2 %t %9 %2 %t alualquIy
%LE %8€ %LL %8€ %0€ %0L 1UO|ZedIUNWOo293|9} & elfisu]
%Y %t %l %E %€ %l 021|qqnd 8pJaA & ouegIn opaLy
%S %L %8l %t %9 %91 166ayo.ed
%€E'0 %L %L %2'0 %L %L 9AINOII BINKNIIG
%0L %L %0l %8 %9 %6 IAnIpods nuerdw|
%0L %6 %0L %8 %L %6 [lel8} WD 81N\NIS
%9 %G %l %t %t %L 2118|008 BJzI|Ip3
%0L %t %t %8 %€ %t eLiejues eizl|ip3
%2 %8 %8 %2 %9 %8 lueq.n 1pedwoo |p opassely
%LL %6 %EL %6 %L %zl eal|qqnd o 8|e1oos eizi|ip3
9L02-2102 1LL0Z2-8002 £002-2002 | 9L0Z-2L0Z | LLOZ-8002 | L00Z-200Z

(%) 1e9p Biq 19p onau e 1uoizeaipnibbe ouoduwy

(%) 1uoizeaipnibbe oyuodwy

2101395

ewoji 1p 11919 Jad

‘a10139s Jad ‘(1jenyuaasad 1ojen) 1uoizeaipnibbe oyodwil ‘lUNWOD 1I9P ddd 0318243l ¥ ellegeL

195



196

La dimensione comunale del Partenariato Pubblico Privato

Dal raffronto tra il peso dell'importo delle aggiudicazioni e il peso nume-
rico delle medesime € interessante sottolineare come nel corso dei tre
cicli analizzati taluni settori (al netto dei big deal), facciano registrare un
importante calo della rilevanza media dei bandi.Tra questi i trasporti, gia
analizzati in precedenza, che passano dal rappresentare 1'1% delle aggiu-
dicazioni e I"11% degli importi nel primo ciclo di riforme, all'invarianza
per quanto riguarda il numero di aggiudicazioni (1%), ma con una rappre-
sentativita degli importi dello 0,2% nel ciclo 2012-2016, oppure I'edilizia
sociale e pubblica che passa dal 7% delle aggiudicazioni rappresentati-
ve del 13% degli importi del ciclo 2002-2007, al 19% delle aggiudicazioni
rappresentative dell’11% degli importi. Si tratta di dati che trovano come
contraltare le informazioni provenienti da altri settori quali:

e i PPP per interventi di riqualificazione urbana e delle aree dismesse
(contenuti nella categoria “riassetti di comparti urbani”) che, pur ca-
lando nel numero di aggiudicazioni e nel peso degli importi, fanno
registrare un passaggio dal 4% delle aggiudicazioni rappresentative
dell’8% degli importi, allo 0,3% delle aggiudicazioni che rappresenta-
no il 2% degli importi;

¢ il verde pubblico che passa dal 15% delle aggiudicazioni e dall’1% de-
gli importi, al 12% delle aggiudicazioni rappresentative del 4% degli
importi aggiudicati;

¢ |'energia e le telecomunicazioni che nel 2002-2007 rappresentavano
il 18% del numero totale di aggiudicazioni e I'11% degli importi e, nel
ciclo 2012-2016, hanno fatto registrare un peso del 16% delle aggiudi-
cazioni rappresentative del 31% degli importi.

Nel complesso si evince come tale rapporto tenda a calare per quanto
riguarda i settori connessi alle opere fredde (riqualificazioni urbane, edi-
lizia sanitaria e scolastica, verde pubblico, ecc.), da cui consegue un calo
della rappresentativita media di tali opere, mentre cresca mediamente
con riferimento ai settori connessi tendenzialmente ad opere calde (ener-
gia e telecomunicazioni, ecc.), che si rivelano sempre piu “pesanti”



Capitolo 3 - Il PPP e i comuni committenti

3.4 Le procedure del PPP dei comuni

Nelle successive analisi si porra in evidenza la distribuzione delle iniziati-
ve comunali di PPP in ragione delle differenti tipologie contrattuali, vale
a dire: concessioni di lavori, concessioni di servizi e altre gare di PPP®),

Si tratta di analisi che, in linea con i paragrafi precedenti, prenderanno in
considerazione i pesi percentuali del numero di bandi di gara pubblicati
per ciascuna tipologia contrattuale sul mercato totale del PPP comunale,
degli importi dei medesimi (al lordo ed al netto dei big deal), il numero di
procedure aggiudicate e, infine, il valore delle medesime, anch’esse sia al
lordo che al netto dei progetti di valore superiore ai 500 milioni di euro.

Con riferimento al primo aspetto, la Figura 1 mette in evidenza il peso per-
centuale delle differenti tipologie di contratto in termini di numero di bandi
di gara pubblicati dai comuni nel periodo intercorrente trail 2002 ed il 2016.
Ne emerge come la concessione di servizi rappresenti in assoluto la pro-
cedura alla quale i comuni hanno fatto maggiormente ricorso, come mes-
so in evidenza anche nelle analisi territoriali di cui al paragrafo 3.2. 11 71%
dei bandi di gara, infatti, ha avuto ad oggetto tale tipologia di concessione;
molto piu distanti sono le concessioni di lavori, che si fermano al 19%, e
le altre gare di PPP, che hanno rappresentato il 10% del totale dei bandi.

6 Le altre gare di PPP includono: la locazione finanziaria di opere pubbliche, il contratto di
disponibilita, la sponsorizzazione, la societa mista, la societa di trasformazione urbana, le
opere a scomputo, i programmi di riqualificazione urbana, gli interventi di sussidiarieta
orizzontale, il baratto amministrativo, la cessione di immobili in cambio di opere e altre
iniziative di PPP non riconducibili a una delle tipologie sopra definite.
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Figura 1. Mercato PPP dei comuni, numero bandi di gara pubblicati

(valori percentuali), per tipo di contratto, somma 2002-2016

Altre gare di PPP Concessioni di lavori
10% 19%

Concessioni di servizi
71%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Se le analisi del peso delle singole tipologie contrattuali sul totale delle
gare bandite dai comuni permettono di porre in luce la preponderanza
delle concessioni di servizi, a diversa conclusione si giunge approfonden-
do gli importi posti a base di gara dai comuni. Emerge, infatti, come le
concessioni di lavori allochino il 49% delle risorse messe a gara, mentre
le concessioni di servizi rappresentino il 45% degli importi. Piu staccate le
altre forme di PPP che si fermano al 6% degli importi complessivi.

Cio che in questa sede preme sottolineare € come, confrontando i pesi
relativi degli importi con il peso numerico dei bandi, sia possibile mettere
in luce il fatto che le concessioni di lavori, che rappresentano meno di un
quinto delle gare totali, arrivino a coprire quasi la meta delle risorse tota-
li, un rapporto nettamente superiore alle concessioni di servizi che con il
71% delle gare arrivano al 45% degli importi.

Questo dato permette di supporre una maggiore dimensione unitaria del-
le concessioni di lavori rispetto alle concessioni di servizi (che assumono
un valore relativo non dissimile dalle altre forme di PPP), anche con riferi-
mento alle analisi degli importi al netto dei big deal. |l grafico in basso del-
la Figura 2, infatti, mette in luce un leggero recupero (dell’1%) delle altre
forme di PPP rispetto ai dati al lordo dei big deal (che raggiungono il 7%),
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mentre si registra una perdita di analoghe dimensioni a carico delle con-
cessioni di servizi che scendono al 44%. Le concessioni di lavori rimango-
no stabili al 49%. Tale variazione e spiegabile con il dato complessivo dei
big deal pubblicati dal 2002 al 2016 che ammontano a 3,2 miliardi di euro
per quanto concerne le concessioni di servizi e poco piu di 3 miliardi per
le concessioni di lavori. Sterilizzando il dato da tali bandi emerge come la
dimensione media degli interventi “minori” risulti comunque maggiore
nelle concessioni di lavori che non in quelle di servizi.

Figura 2. Mercato PPP dei comuni, importo bandi di gara pubblicati

(valori percentuali), per tipo di contratto, somma 2002-2016

Importo bandi

Altre gare di PPP Concessioni di lavori
6% 49%

Concessioni di servizi
45%

Importo bandi al netto dei big deal

Altre gare di PPP Concessioni di lavori
7% 49%

Concessioni di servizi
44%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

199



200

La dimensione comunale del Partenariato Pubblico Privato

Ad analoghe considerazioni rispetto alle valutazioni dei paragrafi prece-
denti si perviene dall’analisi della Figura 3 che riporta il peso delle aggiu-
dicazioni relative alle differenti tipologie contrattuali sulle aggiudicazioni
comunali di PPP e da cui e possibile osservare come il 63% delle aggiudi-
cazioni complessive interessi concessioni di servizi, quasi il doppio delle
concessioni di lavori (32%) e ben maggiore delle altre gare di PPP, che si
fermano al 5%.

Emerge, quindi, da un lato, il peso preponderante, anche per quanto ri-
guarda il numero di bandi aggiudicati, delle concessioni di servizi, dall’al-
tro lato, come il peso delle aggiudicazioni di concessioni di servizi sia in-
feriore al peso dei bandi, mentre le concessioni di lavori fanno registrare
un impatto maggiore in confronto delle gare bandite.

Figura 3. Mercato PPP dei comuni, numero aggiudicazioni

(valori percentuali), per tipo di contratto, somma 2002-2016

Altre gare di PPP Concessioni di lavori
5% 32%

Concessioni di servizi
63%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Sono stati, da ultimo, approfonditi gli importi delle aggiudicazioni com-
plessive per il periodo 2002-2016, rilevando una netta prevalenza delle
aggiudicazioni relative alle concessioni di lavori (60%), a fronte del 35%
delle concessioni di servizi e del 5% delle altre forme di PPP.

Tale dato subisce limitate variazioni se considerato al netto dei 3 miliardi
delle aggiudicazioni di concessioni di lavori e dei 1.245 milioni delle ag-
giudicazioni di concessioni di servizi, che portano le prime a scendere ad
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un peso del 57%, mentre le seconde a salire dal 35% al 36%. Il calo del
peso delle concessioni di lavori ha permesso la crescita relativa anche
delle altre forme di PPP che salgono dal 5% al 7%.

Anche per le aggiudicazioni, quindi, si puo affermare come il valore rela-
tivo sia superiore per quelle di lavori rispetto a quelle di servizi, anche al
netto dei big deal.

Figura 4. Mercato PPP dei comuni, importo aggiudicazioni

(valori percentuali), per tipo di contratto, somma 2002-2016

Importo aggiudicazioni

Altre gare di PPP Concessioni di lavori
5% 60%

Concessioni di servizi
35%

Importo aggiudicazioni al netto dei big deal

Altre gare di PPP Concessioni di lavori
7% 57%

Concessioni di servizi
36%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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3.5 Le classi di importo del PPP dei comuni
3.5.1 Bandi di gara PPP per classe di importo

Nell'ultimo paragrafo si analizzano, sempre con riferimento ai PPP comu-
nali, i bandi di gara e le aggiudicazioni del periodo 2002-2016 in ragione
delle fasce di importo delle singole procedure al fine di valutare il grado
di parcellizzazione degli investimenti comunali realizzati in PPP.

Nell'intero periodo 2002-2016 il mercato del PPP dei comuni & rappresen-
tato da 14.150 gare di importo conosciuto del valore complessivo di 33,3
miliardi ed un importo medio di 2,35 milioni di euro. Per le restanti 9.066
gare, pari al 39% della domanda, non si conosce il valore complessivo
posto a base di gara in quanto non indicato nel bando/avviso di gara.

Al netto di tali bandi emerge come la fascia con il maggiore numero di pro-
cedure attivate sia quella degli interventi che presentano una dimensione
fino a 150.000 euro con 6.439 bandi che cubano in totale 316 milioni di euro
complessivi, pari ad una media di poco superiore ai 49.000 euro. Seguono
i 2.702 bandi di importo superiore al milione, ma inferiore ai 5.000.001
euro, ed i 2.639 bandi di importo compreso tra i 150.001 euro ed i 500.000.

| bandi di PPP comunali di importo superiore ai 50 milioni di euro sono
68 (comprensivi dei 6 big deal richiamati nei precedenti paragrafi) che
raccolgono pero oltre 12,5 miliardi di euro (con una media di 185 milioni
ciascuna).

I 92% delle procedure di importo conosciuto, pari al 26% del valore del
mercato, riguarda iniziative con importo pari o inferiore ai 5 milioni di
euro. ll restante 8% delle opportunita per il 74% degli importi riguarda in-
vece iniziative di importo superiore ai 5 milioni di euro. In questo ambito
si distinguono i grandi contratti di importo superiore a 50 milioni di euro,
che rappresentano solamente lo 0,5% delle iniziative ma che, allo stesso
tempo, pesano per il 38% sul valore complessivo del mercato del PPP.
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Complessivamente, i bandi con importo inferiore alla media, pari a 2,3
miliardi di euro, rappresentano I'84% dei bandi e solamente il 6% degli
importi totali, mentre al converso i PPP superiori alla media rappresen-
tano il 16% del totale dei bandi pubblicati ma, al contempo, il 94% degli
oltre 33 miliardi di euro di importi banditi.

| bandi con importo sino ai 150mila euro, che rappresentano il 28% dei

bandi complessivamente pubblicati dal 2002 ad oggi, sono stati oggetto di

un’evoluzione nel corso degli anni che li ha visti passare dal 17% nel primo

ciclo di riforme, sino al 28% dell’ultimo ciclo, passando dal 32% del ciclo
dell’assestamento normativo. Allo stesso tempo € cresciuto il loro peso sul
totale degli importi anche se con percentuali ridotte (0,4% nel primo ciclo,

1% nel secondo e nel terzo ciclo), in linea con il dato 2002-2016 dello 0,9%.

Quello che si puod osservare, a livello generale, € come al crescere della

classe di importo dei bandi si registrino due trend contrapposti:

* una crescita del peso di ciascuna classe sul totale degli importi, che
passa dal 2% dei bandi fino a 500mila euro, al 20% dei bandi fino a 5
milioni di euro, sino ad arrivare al 38% dei bandi di importo superiore
ai 50 milioni;

¢ un calo della rilevanza in termini quantitativi; il peso sul totale delle
procedure, infatti, passa dall’11% dei bandi sino a 500mila euro allo
0,3% dei bandi superiori ai 50 milioni.

Il trend che &€ opportuno porre in evidenza € quello dei bandi di importo su-
periore ai 500.000 euro che fanno registrare, indistintamente, un calo inin-
terrottotrail primoel’ultimociclodiriforme. Lintensita ditale calo € minore
nei bandi di importo inferiore (superiori a 500.000 euro e minori/uguali al
milione), per crescere con riferimento ai bandi di importo maggiore. Si os-
serva, infatti, un calo del peso dei bandi di importo compreso tra 1.000.001
di euro e 5 milioni di euro del 44% (scendono dal 18% al 10% sul totale)
e un calo dei bandi superiori a 50 milioni del 67% (dallo 0,6% allo 0,2%).
Per quanto concerne gli importi, invece, € possibile mettere in luce un’e-
voluzione parzialmente differente che vede la crescita, nei tre cicli di rifor-
ma, del peso di tutte le fasce dei bandi di importo fino ai 5 milioni di euro,

205



206

La dimensione comunale del Partenariato Pubblico Privato

che passano da un’incidenza complessiva del 20% al 28%, ed un calo dal
79% al 72% dei bandi superiori a tale importo. In questi due trend e pos-
sibile evidenziare la crescita dei bandi tra i 150.001 e i 500.000 euro che,
pur nell’esiguita del peso, crescono dall’1% al 3% nel corso dei tre cicli di
riforma e la fascia di PPP che supera i 5 milioni sino ai 15 milioni (inclusi)
che, al contrario, cala dal 20% al 18%, rappresentando il calo di maggiore
intensita tra i bandi superiori ai 5 milioni di euro.

Tabella 1. Mercato PPP dei comuni, numero e importo bandi

di gara pubblicati (valori percentuali), per classe di importo,
per cicli di riforma

Numero bandi (%) Importo bandi (%)
Classe di importo 2002- | 2008- | 2012- | 2002- | 2008- | 2012-
2007 | 2011 | 2016 | 2007 | 2011 | 2016
Importo non segnalato 40%| 31%| 44% 0% 0% 0%
Fino a 150.000 euro 17% 32% 28%| 0,4% 1% 1%
Da 150.001 a 500.000 euro 10% 14% 10% 1% 3% 3%
Da 500.001 a 1.000.000 euro 7% 6% 5% 2% 3% 3%
Da 1.000.001 a 5.000.000 euro 18% 12% 10% 17% 21% 21%
Da 5.000.001 a 15.000.000 euro 6% 3% 2% 20% 19% 18%
Da 15.000.001 a 50.000.000 euro 2% 1%| 0,7% 17% 19% 16%
Oltre 50.000.000 euro 0,6%| 0,2%| 0,2% 42%| 34% 38%
TOTALE 100%| 100%| 100%| 100% | 100% | 100%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

3.5.2 Aggiudicazioni PPP per classe di importo

Approfondendo le aggiudicazioni avvenute nel periodo 2002-2016 & pos-
sibile osservare, al netto degli importi non segnalati, come la maggior
frequenza si rilevi in corrispondenza della fascia di importo 1.000.001-
5.000.000, con 1.472 aggiudicazioni. Seguono, in linea con quanto avvie-
ne per i bandi pubblicati, le 1.043 aggiudicazioni di importo fino a 150.000
euro, le 922 di importo superiore ai 150.000 euro sino ai 500.000 euro,
via via calando al crescere degli importi dell’aggiudicazione sino alle 50
aggiudicazioni di valore superiore ai 50 milioni di euro.
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Per quanto riguarda il valore complessivo, la fascia piu rappresentata e
quella dei bandi superiori ai 50 milioni di euro con 8.794 milioni di euro
su 22.491 milioni totali, per un valore medio di 176 milioni per aggiudica-
zione, segue la fascia di PPP tra i 5 milioni di euro (esclusi) ed i 15 milioni
(inclusi), che raccoglie 4,8 miliardi di euro (8 milioni in media per opera-
zione), e la fascia 15.000.001-50.000.000 euro che raccoglie 4,4 miliardi di
euro (25 milioni in media per operazione).

Nel complesso risulta marginale I'impatto delle aggiudicazioni di importo
minore/uguale al milione di euro, rappresentati in larga parte dalle 648
gare afferenti alla fascia 500.001-1.000.000 euro, che cubano comples-
sivamente 479 milioni di euro e dalle 922 gare comprese tra 150.001 e
500.000 euro, il cui valore aggiudicato ammonta a 278 milioni di euro.
Esiguo, infine, & il peso delle aggiudicazioni delle gare di importo inferio-
re ai 150.000 euro che non superano i 64 milioni di euro, con una media
di circa 61.000 euro per aggiudicazione.
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Il valore medio delle aggiudicazioni ammonta a 4,06 milioni di euro al di
sotto dei quali, come si osserva dalla successiva Figura 4 trova spazio il
63% delle gare e il 4% degli importi aggiudicati, mentre il rimanente 37%
delle aggiudicazioni e il corrispondente 96% degli importi si pone al di
sopra della media.

La fascia di importo che fa registrare il maggior peso percentuale in ter-
mini di aggiudicazioni & quella relativa ai bandi di importo superiore a 1
milione e fino ai 5 milioni di euro (24% medio sul periodo 2002-2016) che
ha fatto registrare, nei tre cicli di riforma, un’evoluzione negativa passan-
do dal 30% del primo ciclo al 21% del 2012-2016. Al contrario la fascia che
numericamente € meno rilevante € quella dei bandi superiori ai 50 milio-
ni di euro, stabile all’1% nel corso dei tre cicli di riforme analizzati (0,8%
sull’intero periodo 2002-2016).

Tra le due fattispecie varia notevolmente il peso degli importi aggiudicati:
se nel primo caso, infatti, il 24% delle aggiudicazioni ha rappresentato, in
media, il 16% degli importi, frutto di uno sviluppo altalenante nel corso
dei tre cicli di riforma (& passato infatti dal 16% del primo ciclo, al 17% del
secondo, al 15% del terzo), nel secondo caso le gare superiori ai 50 mi-
lioni di euro, che rappresentano in media il 39% degli importi, sono state
oggetto di una decisa crescita tra il secondo e il terzo periodo. Nel primo
ciclo di riforme di avvio normativo, infatti, il valore aggiudicato ammon-
tava al 36%, sceso nel corso del secondo ciclo al 35%, per crescere nel
corso del periodo dell’affinamento finanziario, 2012-2016, al 44%.

Nel complesso, con riferimento al numero delle aggiudicazioni, & oppor-

tuno segnalare come nel corso dei tre cicli di riforma sia possibile indivi-

duare differenti trend:

® uno, che interessa le aggiudicazioni fino ai 150.000 euro che crescono
ininterrottamente nel corso dei 3 cicli di riforma (passando dall’8% al
21%);

® uno che interessa le gare con importo compreso tra i 150.001 euro
ed un milione che, dopo una crescita nel secondo periodo di riforma
(passando complessivamente dal 21% al 29%), fa registrare un calo
complessivo al 25%;
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uno che interessa le gare superiori al milione di euro, ma di importo
minore/uguale ai 50 milioni, che calano costantemente rispetto al ciclo
2002-2007, sia nel secondo ciclo di riforme (dal 48% al 37%), sia nel
terzo ed ultimo ciclo (dal 37% al 31%);

un ultimo che riguarda le opere superiori ai 50 milioni di euro, che
permangono costantemente intorno all’1%.
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Analizzando, invece, il trend dell'importo delle aggiudicazioni e possibile

porre in evidenza:

la crescita costante, nei tre cicli di riforme, degli importi relativi alle ag-
giudicazioni di importo fino ad un milione di euro che, seppur con ri-
ferimento a percentuali esigue, crescono dal 2,1% del ciclo 2002-2007
al 3,4% del ciclo 2012-2016;

I’'andamento tendenzialmente decrescente dell'importo delle aggiudi-
cazioni tra un milione di euro (escluso) e 50 milioni (dal 61% di peso
sul totale al 51%);

il trend delle aggiudicazioni di importo superiore ai 50 milioni di euro
che dopo un periodo 2008-2011 in calo rispetto al precedente (dal 36%
al 35%), crescono di peso nel periodo 2012-2016 arrivando al 44% de-
gli importi aggiudicati.

Tabella 2. Mercato PPP dei comuni, numero e importo aggiudicazioni

(valori percentuali), per classe di importo, per cicli di riforma

Numero Importo
aggiudicazioni (%) aggiudicazioni (%)
2002- | 2008- | 2012- | 2002- | 2008- | 2012-
2007 | 2011 | 2016 | 2007 | 2011 | 2016

Classe di importo

Importo non segnalato 22%| 17%| 23% 0% 0% 0%
Fino a 150.000 euro 8%| 17%| 21%| 0,1%| 0,3%| 0,4%
Da 150.001 a 500.000 euro MN%| 17%| 15% 1% 1% 1%
Da 500.001 a 1.000.000 euro 10%| 12%| 10% 1% 2% 2%
Da 1.000.001 a 5.000.000 euro 30%| 25%| 21%| 16%| 17%| 15%

Da 5.000.001 a 15.000.000 euro 14% 9% 8%| 24%| 21%| 20%

Da 15.000.001 a 50.000.000 euro 4% 3% 2% | 21%| 22%| 16%

Oltre 50.000.000 euro 1% 1% 1% 36% 35% 44%

TOTALE 100% | 100%| 100% | 100% | 100% | 100%

Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

In conclusione emerge quindi come i bandi e le aggiudicazioni relativi

ai PPP comunali siano estremamente frammentati dal punto di vista nu-

merico in diverse migliaia di gare che non riescono a raggiungere per-
centuali di rilievo. Al contrario, pochi grandi bandi, assorbono la quasi
totalita del mercato del PPP facendo registrare performance nettamente

migliori in termini di aggiudicazioni.
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3.6 | tempi e le cause di fallimento dei bandi dei comuni

3.6.1 Tempi medi di aggiudicazione

Come evidenziato in precedenza tra le cause del gap infrastrutturale del
nostro Paese sono da annoverarsi le tempistiche, spesso eccessive, in-
tercorrenti tra pubblicazione del bando e aggiudicazione. Questo fattore
critico si configura quale elemento lesivo anche del mercato del PPP in
quanto ad una maggiore dilazione dell’aggiudicazione rispetto alla gara
corrisponderanno maggiori rischi di progetto a carico del soggetto priva-
to che verranno quantificati nella remunerazione attesa g, in ultima istan-
za, comporteranno maggiori oneri a carico della collettivita, una minore
convenienza del ricorso al PPP con una perdita di importanti potenzialita
e un rischio maggiore di insuccesso delle operazioni.

| dati esposti nella successiva figura, ripartiti per i tre cicli di riforma con-
siderati nel presente volume, mettono in luce come i tempi medi di ag-
giudicazione siano scesi, a livello complessivo, dai 214 giorni medi del
primo ciclo (2002-2007), sino ai 150 del periodo 2008-2011 e, ancora, fino
a 128 del 2012-2016.

Tale dato rappresenta una media che, al suo interno considera valori mol-
to differenti tra loro che vanno dai 114 giorni medi dei progetti di importo
inferiore ai 5 milioni di euro, fino ai 213 giorni dei contratti di importo
superiore ai 5 milioni per I'ultimo ciclo di riforma.

Si tratta di tempistiche oggetto, in entrambi i casi, di importanti riduzioni
nel corso degli ultimi quindici anni. Il dato relativo alle tempistiche di ag-
giudicazione delle gare di importo inferiore ai 5 milioni si & ridotto dai 164
giorni del 2002-2007 ai 114 dell’ultimo quinquennio, mentre i 213 giorni
dei PPP superiori ai 5 milioni di euro sono frutto di un’evoluzione che ha
visto calare il dato dai 322 giorni del periodo 2002-2007 ai 262 del periodo
successivo (2008-2011).

Approfondendo, per le due categorie di importo, le tempistiche medie
di aggiudicazione connesse alle differenti formule contrattuali emerge
come le concessioni di lavori, nei contratti inferiori ai 5 milioni di euro,
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facciano registrare tempistiche medie piu elevate rispetto alle concessio-
ni di servizi ed alle altre forme di PPP. In particolare le concessioni per
lavori con finanza di progetto fanno registrare tempistiche medie di ag-
giudicazione (nel periodo 2012-2016) di 179 giorni, mentre per il medesi-
mo periodo le altre concessioni di lavori presentano tempistiche di 154
giorni. Le tempistiche relative a concessioni di servizi e altre gare di PPP
presentano valori pit contenuti, rispettivamente 113 e 117 giorni.

Per quanto riguarda i contratti di valore superiore ai 5 milioni di euro il
trend evolutivo messo in luce € parzialmente disomogeneo per le diverse
tipologie contrattuali. Infatti, le concessioni di lavori, sia realizzate con la
finanza di progetto sia non realizzate con tale modalita, hanno fatto regi-
strare nei diversi cicli una tendenziale riduzione dei tempi medi: dai 334 e
326 giorni rispettivi del primo ciclo di riforme, ai 328 giorni per entrambe
le categorie nel secondo ciclo ed ai 302 e 268 giorni nell’ultimo ciclo.

Le concessioni di servizi, invece, hanno visto un netto incremento tra il
periodo 2002-2007 (237 giorni) e il periodo 2008-2011 (281 giorni), per poi
scendere a 261 giorni nell’ultimo quinquennio, in calo rispetto al periodo
precedente, ma in netta crescita rispetto al primo periodo.

Da ultimo la categoria residuale relativa agli altri PPP con importo supe-
riore ai 5 milioni di euro ha visto le tempistiche di aggiudicazione cre-
scere da 198 giorni a 233 giorni tra il primo ciclo e il secondo, salvo poi
scendere a 156 durante il 2012-2016.
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Figura 1. Mercato PPP dei comuni per cicli di riforma, tempi medi

di aggiudicazione per classe di importo e procedura (giorni)
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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3.6.2 Cause di fallimento dei bandi

La figura successiva pone in evidenza, sia con riferimento al numero di
procedimenti che con riferimento agli importi, lo stato dei procedimenti
attivati in ciascun anno dal 2002 ad oggi.

Il numero complessivo di bandi di gara attivati dai comuni nei 15 anni
considerati & di 26.599. Di questi bandi risulta che 23.216 sono proce-
dimenti in corso o conclusi, mentre 3.383 risultano interrotti per varie
cause. Si tratta nello specifico di bandi annullati, gare deserte e non ag-
giudicate e aggiudicazioni revocate.

Analizzando I'evoluzione del numero di procedimenti interrotti sul totale
dei procedimenti attivati nell’'anno emerge un calo che ha portato, anche
grazie ad economie esperienziali e alla diffusione del know how, il rap-
porto tra procedimenti interrotti e procedimenti avviati dal 27% del 2002,
quando a fronte di 363 procedimenti avviati i bandi interrotti sono stati
99, fino al 7% del 2016 quando, a fronte di 2.667 procedure che hanno
preso il via, le interruzioni sono state 184.

In termini di importi in gara il valore complessivo delle 26.599 iniziative
censite nei quindici anni considerati & pari a oltre 44 miliardi di euro. Di
questi, 10,7 miliardi di euro, pari al 24%, riguarda i procedimenti interrotti
e circa 33,3 miliardi i procedimenti in corso o conclusi.

Lanalisi delle interruzioni riferibili ai tre cicli di riforma mette in luce una
maggiore incidenza dei procedimenti interrotti nel ciclo dell’avviamento
normativo, con una percentuale del 17% contro il 14% del ciclo relativo
all’assestamento normativo e il 10% dell’ultimo ciclo di riforme, quello di
affinamento finanziario. Si osserva una dinamica simile anche per cio che
concerne gli importi: I'incidenza percentuale passa dal 29% del periodo
2002-2007 al 19% del periodo piu recente.
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Figura 2. Mercato PPP dei comuni, procedimenti attivati
(numero ed importo) per stato del procedimento, 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari

Figura 3. Mercato PPP dei comuni, incidenza percentuale procedimenti

interrotti su attivati (numero ed importo), per cicli di riforma
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Sul totale delle procedure attivate dal 2002 al 2016 le procedure interrotte
hanno interessato per il 45% le concessioni di servizi e per il 46% le con-
cessioni di lavori. Il restante 9% delle procedure interrotte ha interessato
le altre procedure di PPP.

Lanalisi per importo, invece, mette in luce come il 64% degli importi re-
lativi alle procedure interrotte sia imputabile alle concessioni di lavori,
mentre le procedure interrotte di concessioni di servizi rappresentano il
23% del totale. Il rimanente 13% ¢ il valore delle procedure interrotte at-
tribuibile ad altre forme di PPP.

Figura 4. Mercato PPP dei comuni, procedimenti interrotti

per procedura (numero ed importo), somma 2002-2016
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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Lincidenza dei procedimenti interrotti risulta piu elevata tra le concessio-
ni di lavori con valori che variano tra il 29% dei primi due cicli di riforma
e il 21% dell’ultimo ciclo.

Le altre procedure di PPP, negli ultimi due cicli di riforma, hanno delle
percentuali di procedimenti interrotti su attivati maggiore rispetto alle
concessioni di servizi. Una situazione rovesciata rispetto al primo ciclo di
riforma in cui il rapporto bandi interrotti su attivati risultava maggiore per
le concessioni di servizi (10% vs 6%).

Figura 5. Mercato PPP dei comuni, incidenza percentuale

procedimenti interrotti su attivati (numero ed importo),
per procedura, per cicli di riforma
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Fonte: elaborazione IFEL e Cresme Europa Servizi su dati infoppp.it, anni vari
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In tutti i cicli di riforma la principale causa di interruzione delle procedure
di affidamento riscontrata tra i 3.383 procedimenti interrotti & ricondu-
cibile a gare dichiarate deserte o gare per le quali non sono pervenute
offerte, o non aggiudicate per mancanza di offerte valide. Nel ciclo piu
recente tale causa rappresenta il motivo dell’interruzione di poco meno
dell’85% dei procedimenti che non hanno avuto seguito.

Figura 6. Mercato PPP dei comuni, procedimenti interrotti per causa

(numero ed importo), per cicli di riforma
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