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NORME ¢ ATTIVITA PRODUTTIVE

Legge obiettivo

«Legge obiettivo» e opere pubbliche

La legge 23 dicembre 2001, n. 443, c.d. «legge obiettivos, contiene importanti disposizioni che investo-
no tre settori: |2 opere pubbliche, Uedilizia, i rifiuti.

Per quanto conceme le opere pubbliche, la legge delega detta norme in materia di: project financing,
con particolare attenzione alle infrastrutture » concessione di lavori pubblic, prevedendo de-
roghe alla legge quadro n. 109/1994 (attualmente in corso di modifica in Parlamento: v. AS. n. 1246
«Disposiziont in materla di infrastrutture e trasportis); general comtractor, con riferimento alle modalita
di scelta, alla qualificazione giuridica dell'istituto, ai requisiti ed all'esecuzione delle opere.

Nel complesso, la legge obiettivo rappresenta un atto di grande importanza, che assume ancor piil signi-
ficato se letto nell'ambito della politica di rilancio delle attivita produttive perseguita dal governo,
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IL PROJECT FINANCING
di Gabriele Pasquimi (1)

Premessa

[l Governo, anche atraverss un efficace coordina-
mento tm ghi organi dello St e le regiond inreressare,
intende utilizare lo stumento innovativo della «legge-

i sor celomiee Pumale deik SR

mwm:mwﬂmﬂhmﬂ
. ﬁ:u'nhg Nelh_k:gﬂdelpmwudmﬁmlakgn

b 125 ar 2002-2006-(Dpef) {2} sono stare- madowe, in termini

comcreti, con la lagee 11 dicembre 2001, n. 443, recante
D&pdwmmﬁma&m
et i ed altr interventi per il rilanci
delle amiviti produmives (3) (cd Legge obiemivo).
Lafinaliti-principale- defla- rsova- discipling: consiste
nell'accelerare la realizazione delle grandi infrasmrure
pubbliche e degli insediamenti produrrivi rrenun scrare-
gici & di preminente interesse nadonale atmaverso |a de-

finizione di percorsi semplificad e privilegad. In vird
di questo, lart. 1, ¢ 1, della Legge obiettivo artribuisce

Mot

{13 Le apinloni dellA. sono aspoesse a tmbo excheimments pemonale &
non impegrano Ene & appastenenza.

(231l Dpef, imel mso spec. 12}, prosegoe afemmando che «Fimporio
comphesve del W&mﬂpﬂmipﬂltlmlﬁ-
b ol lire, disribairo rell'amo dellinerm legislanm o parriee dad 2002, I
fircnetamenin di quest progetsi & per il 50 per s & cancn del hilancio
pubblice & per il resmnte 50 per cento oeteruun con il mesodo del Py
fnencings. Va ricoecato, in proposim, che gid il Dpef 1999.2001 afferms-
va che = J.hmiwﬂﬂh.‘lﬂmﬂ#ﬁ-
ranabn | a corico dells Samn. Appare THICESEAIIO) Ti-
comere 1 foeme di realizrione che diting b rone dispondbic
i, il cofnenziaments euopen, (| neons alls fmenms & progeso o modo
g Coey-+ eIV Do d corsentie 'atibiee - commemmbe dei diversi
carali & finengismenr..«. bn manser piis decis, il sicomsive Dipef
provan nellntvich di 6

pubblics cominuise una priont (). [l noomo @ queso sruitenls pub -
centiveee un miglionmens nells qualic progemuale & awiorwe una
comramuslizmrions pii adeguatn del servin per b gestions: ¢ la maruten-
sowe delle opere, ad cul dipende largmente |3 e unlit socisles. bndi-
rez, el Dpef 20012003 i afferma che -Le nuove procedure di foject -
nancng, ... sirnnn definae nel dissgno < legge fnanoare -
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Lal govemno | compito di individuare, annualmente e

nel risperro delle arribuzioni delle regioni, le opere rite-
ruste straregiche e di preminenie interesse nadonale (4);
i successivi secondo, temo ¢ quano comma conferiscono
al governo la delega per l'emanazione di decreti legisla-
tivi diretri a costituire il quadm normarivo di riferimen-
to per la realizanione di tali opere. Tra i temi di partico-
lare rilevanza, mattari all'ineemo del provvedimento, fi-
|gmmiaf‘mmdipmg:un{mt.l & 2, lerr. a), lin-
m-imddhhnadtl-m w (ed.
general conracior) (are. 1, ¢ 2, lem. e) e f), la definizione
di un particolare regime per il concessionario di lavori
pubblici (are. 1, . 2, lest. [). Questi ultimi due oggerto
di specifico commento nel seguirn.

La finanza di progetto e le infrastrutture

Tra gli ambiti di invervenito della delega contenum
nella Legpe ohierrivo figum, in prima battura, la discipli-
na dells finenea di progemo (5,

Con il termine profect financing, ovvero rPrmzadi
progettos, nmw:khmﬁnmmd&mam

Tra le principali caranteristiche di un'operazgions in fi-
nanza di progetto se ne posono elencare i, In primo
luoge, il progetto viene valutars dai finansiacori princi-
pahum.mmmhutﬂrmu,puhmmﬁdl
generare flussl di cassa. In secondo huogo, quest costina-
scono la fonte primaria per la remunerazione del capie.
le di rischio e per il rimborso del debito conmatmo. In
termo luogo, Fisolamenito dei flussi di casa generati & reso
pmﬂhchlhmnm:dlmwmuxmuumln
dedicara alla realimasione & gestione delFinisiativa
mhthmhmdeﬂ'mém

timo, ka strumurazione dell'intera operadione, che tichie-
de tempi variabili, & caratterimats da una fase di negosia-
zione: diretta ad una ottimale ripartizione dei rischi ma i
diversi soggettl coinvoltd nell'iniziativa (7). Dal punto di
vista storco, ke prime operszioni con tale tecnica sono
stte realiare, allinitio degli snni venti, negli Stari
Ll nel settoee della produzione dell'energia elermi-
ca (8); l'applicazione della finanzm di progeto nelPambi-
w delle infrasmurmre di pubblica urility & cosa pil e
cente ed ha asunw un molo isdnzionale con Favvio,
verso la fine del 1992, della c.d. Privae Finance Initiazive
(PFL) (%), da parte del governo conservatore briannico,
Hell'ordinaments narionale, la disciplina della fi-
rmdlpmrmésmmurm

impropriamente,
nell'alveo della disciplica del lavord pubblici (10). In

Pote:
14) In fee i prima

121 slegge ohiemivn: 1* Progromma delle inferumre smusgiches i G.LT
21 g 2002, . 68, 5.0, . 51,

(5} Dalla relanone di accompagnamento al disegno di begge, emesge co-
me il prvetno intenda nicomese al «pEgeet fnancng ove posibiles, quale
=scelrs in lines con Famusle sinscione dei bilinci. pubblici nelfed dells
axisi cled welfre moes.

ﬁ]mmﬁumﬁmmmdﬂmm

mmm&&\mmwﬂm
r.l'ld:u:.lnﬂn-:,rﬁ.l.ln'-i hvﬁ-mhwpﬂﬂhﬁ-i
d’rw:u.ﬂnﬂfﬂﬁﬁm.nfm:ﬁ“wt
pearla di =rislmam del coflegamenn funsiorale fra molreplici mppor gis-
ridici=. Tra le definimioni pul diffuse di prgect financing 5 riporm. geella
Enu-i?“hm.ﬁwﬁmmmuﬂt&[hfdhmﬁ}P
D Sury, Milano, 1968, 13 «Opemeone di finanssamen di uns pamico-
lare: unith economics nells quale un fnaretanee & soddisfo di conside-
e, sin dalko stadic inisiale, il fuso & cons e ghi wili dells wnith scone-
mica in opgeno comme |8 somgenee di fondi che consentit il dmbomo del
prestitn & le arrivich dellunich economica come gersrsda collaesals s Sul

= periar v tear gl abed - Dvmetta, 0 Vool B peoject Bnancing: oomtiei-

stiche & modslli conounad, Mikino, 1997; G. Inpecstori, [ project finan-
cirgg: una tecnicn, wna cdnen una polien, Mileno, 1995, W Termaw (2 oo
= i}, Project financing, Milano, 1996,

{T) Clesorre: motaes, o, comn |a finanss di
sentl Nanbca modality di realisssione & nfresmucme
wnﬂmm x di-capitali privat. Accanto ad ems, infed, 5 collo-
ca il FFP Pamenhp) che ssprime un conottio pil ampio
dienn ad inchidess ura vists gaenive & modelli di

el peogen realizsabdi arrsvemo modelll & FPP, come descrims in Unid
necrics Finanes & progemo, Rebeons sull'asieini 20002001, Rooma, 2001,
si posson distinguens: a) progeti in grado di genenne reddito = sanen
subonomma aeravenso | Horv da woens; b) progent in cul il concesionania
eroga servied alls publbilica senminksmasions 2 fronte & pegamend cffemsad
din cquest’ it su bese cormenciale; ¢) progent che achiedono una com-
porerte di conmibigions publdica in quanio capact di il
estemalith positive in temind di benefic sociali indot

La rilevanc del PPP & statn confermsts anche in ambit commmitario &
inerrasionale. In peoposino, si vedano | pasese del Comitaeo sconomaco
& sociale = reformmenin del dinitrs delle concession & def conma o porena-
e pubblico-rivaios, 19 orobee 2000, in GUUL (200) C 14 e i docue
meren Legidmie Giade om Prvasly Fanced Indrssucne, United MNa-
o, Mew Yodk, 2001, elabomio dalls Commissone delle nasioni unite
per il disity commnenciale intemarionale (Uneitral).

(B} Si pmomwva, peralro, di opesmsiond ealeare in sl srecamene pric
wansrico.

pubblcs it

(9) 5i ramava di i programisn Do & ofeane UL Conbesto stitusicnabs B
worevele 8l colnvolgimermo del privan nella realizssions di investimens
attravers lo srumenito dell concessone di costruzione & gestione, in pre-
seriza i condisiond i conveniensa scomomica per il settone privais e di
cetrmizions del ool per il sstmoos pubblico. Sulls sia dei risalesl cane-
ruti ried Fegro Unites, il Jegislaroes nemionale, con Fart. 7 della legge 17
wlﬂﬂ‘.n L#4, ha previsto ['istitusone di on'spposic vsk-fone, sl
mnodelin angiesmone, collocam pessso il Cipe, MUnic wensen Frsne df
progeto, con compit 3 promosions, appoto o ssimens alle pubbli-
che amminseson) nell'smbas delle nibaive di reatizmsione di infre

strugture: pubbliche con il coimmlgimenio & roome povate.
{10} B impostarer soteolinesse come cid non significhi che prima del
1996 non s potessero wealicsse opembond @ poedt financng. [n [mli
cpermmoni o quesho tipo son seie realvmer per ln cosmusione di impian-
o di cogenensione nell'smbse dei peocessi dii libemlizmzione del stooe
della produsione di enecga slenmica avviad nel primisimi annd novene.
Irolre, Tistinom dells conomsions & som inmmodotn el nosmo ondina-
menin @ G eeenpo dal 1979, Almrsttarsn emin soebbe, perain, condu-
[ vegae
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questo contesto, la realizazione di infrastnature pubbli-
che o di pubblica utilith mediante il ricoso a capitali
privati &, infatti, disciplinara, olrre che dall'arc. 19, < 2,
della legge 11 febbric 1994, n. 109, recante «Legge
quadro in materia di lavori pubblici» (11), relativo alla
eoncessione di costruzione ¢ gestione, dagli ant. 37k
e 55 di mle legge, introdott dall'are. 11 della legge 18
novembre 1998, n. 415 (cd. Legge Medoni-er) (12).
In breve, la disciplina in questione consente ad un sog-
getto privato, che assume la qualich di «promotores, di
proporre la realizarione di un'infrestruttura pubblica o
di pubblica ulith, a condizione che questa sia prevista
ed inserita nello srumento di programmasione formal-
mente approvaro dalla pubblica amministrazione (13).
La dichiarazione di pubblico interesse della proposta da
parte dell'amministrazione pone le basi per lavvio di
una procedura di gara ad evidenm pubblica, articolata
in due fasi, al rermine della quale viene individuat il
concessionanio di costruzione ¢ gestione dell'infrastrue-

— murs, che pud-essere tenuto- 3 costirtire tng-=societ-di

progettos {Special Prspose Vehicle o Project compaany).
Carameristica peculiare & dara dalla circostansa che l'in-
tero procedimerto descrino si snoda secondo tempi e
scadenze puntualmente previsti dal lepislatore che, seb-
bene non tutti a camttere perentorio {14), conferisco-
s0 A tale strumento.
&qmmmmanmhl.w
obiemtivo. La finalith di accelerare la realizazione di in-
frastrusture, pubbliche o private, rirenute stracegiche, at-
maverso ['adodone di misure di semplificarione organiz-
zativa e procedimentale, ha spinto il legislatore a sce-
gliere 1o strumento della delega, da esercitare nel termi-
e di un anno dalla data di entrata in vigore della leg-
ge, per intervenire sulla materia, L'emanasione dei de-
uﬂkgﬁlﬂiwdewmp:med;ﬁdaﬂ'mdﬂ
mdelhﬁm&mmtﬁmmedeﬂempmm
Commissioni parlamentari, E prevista, in particolare, la
drmpa]ltdupummnmmunegilmﬂ-h.i?r
te7 & 3 T-quater della L n. 109/ 1994 che regolano la pre-
sentazione delle proposte da parte dei promaotor, la loro
valutazione ¢ la successiva procedura di gam per lindi-
viduazione del concessionario di costnuzione & gestione.
Eschusi dalla deroga a:mhm:ﬂ:m essere solo ﬁi

Nenostante la delega non risuld, allo staro, formalmen-

§ _ te esercitata, & possibile tacciare una prima, seppur li-

mitam e sommaria, analisi delle nuove regole per la fi-
c&mdi dferita alle infrasmuthure strategi-
(15).
L'analisi, che non prende in esame le modifiche al-

st della concessione di costnumione ¢ gestio-

GIORNALE DI DIRITTO AMMINISTRATIVO N. 5/2002 |471

NORMEeATTIVITA PRODUTTIVE

Ioee:
{mgae ricen 10}

dere che dopo ke L o 4151996 da sam inrodomrs una disciplina geners-
hbﬁ&nﬁnmﬁ nmimtlﬂqﬂq
[’ ¢ sd fi delle cpese pubbliche: o progect -
nancing - MMMHWM

{11} Cive all'istinan del promosoee, previste ¢ disciplinate dallare. 37-bis
em delln L n 1091994, varmo, infuet, ricoodas la corcesione di cosmu-
sone & gesticme ol o all’arc 19, comama 2, dela L o 1091994, la costitu-
nioee di socierd miste per | realisasione di indfresorurnere di pabblica -
mamamwmw hwh'uim
diverse a promrascvere peocessi di
hmﬁmpﬂvﬂiuhﬂimnﬂ n..!ﬁnh-
tiva al sertore risoese idriche). Sul tema, ofr. Unigh tecnica Finarea & pro-
getto, Relapore sl o, cit..

{12) Cf. F. Coaringella (n curs i), La nucn legge quads: nal lovond pubblic
mﬂmﬂﬂmlﬂg}&wﬂhhhmh
maesia & lawori pubblic, Padova, 2000,

{13) Am. 14, 2 2, L n10N1954.
{14) L'sndco riserum perentocio, per evident mgioni di gasantire la. por
ﬁmﬂﬂn

{15) Per commplenssa, 6 riports, di ssguing, il meseo delfar. § dello sche-
ma di decrem legislativo. predisposts in stheione delfaee. 1, e 12 3,
delia L n 44572001 nel st pubblicam su Eddizia ¢ semigmio, 2002, 12,
18 & m: =Amicolo 8 (Promozme) [ 11 Ministera pubblica sul proprio s
informaticn e, una vole istrdts, sl s infoematics ndividuato dal
Presidene del Consighio dei Ministri ai sensi delfart. 24 della legge 24
nervembre 2000, o, 340, b lsen delle Indrascruccure per b quali il soggeno
appudicatore ririene di sollecisre kb presenrone di proposte da pane-
di promotor ai sensi dell'sr. 374 dells Legge quadm, precimndo per
clasouna Infesmucurs, il cermine non. inferior & quatto mesi entro i
quale | prosmoton possono presentae e propose nonchE Nuffices compe-
tenee & riceverie © premo il quale gli inseressati possono omenese infor-
msmioni utili. 2. 1| soggewn aggiudicamee non peende in esmme be propo-
ste: perveriine oltre | scadenes del temine. E comuncye facolth del peo-
mpﬂqﬂpﬁhqﬂmhmpﬁ:ﬂw

in emme ln propess, promuove i pubblicasione di un avviso supple-
mentre nells forme & s al comma 1 & vahss comparatharnente le of-
ferme: pervenute nel termine allo scopo sssegnato. [l plano scomeonico-fi-
narEin pub seee asevemns anche do societd di revisone di o al-

I'-t.l% : ﬁwaﬂiﬁ.nlﬁi ﬂmmm
FarL 37 Legge Cuadm. 3. AggRNEalCT (v
proposts dil pubblico intemse ai serei 37 clalls Legpe Cuadeo

promucve - ove mecessara -l procedura di valumsione di Espatto am-
bienele & quella & localimarione, 2i s dell'amicolod, Al finl di ol so-
pra i promotore integes (| progento preliminare con o sudio Simpatto
amblerimle :pnnfalmmhnltpmiutpnﬂnﬂlﬁrw
lum b proposts del prometone, unissmente &l progetto preliminare, nei
rempi & nel modl di cul all'amicols 3. Owve ritenga i non appeovars |
mhmﬂw:’ﬂmuhﬂcﬂuﬁ#

HM1M&}=
integrasione del progene richiesm dal soggetm & DorEE

mdtpnﬂt.j.hﬂﬂﬂﬂh]?mdt&mﬂ-
i & bandie enisn an mese dalla delibem di joree del proges
preliminaps da perte del Cipe ed & mgolies dall'anc 10 del presenie De-
cretn Legslarives, in deroga all'art. 3 7-quaser dells Legge Cuadmn, i peo-
moncee, ove rilt aggrudienmano dells concessons, |il'l'l rilcndere al

bisne partecipate doe soggertl olme &l promotone, il imbono roesimo &
suddiviao per il 0 per cenmn al miglione offerente nedla gam. = per il 40
per cernn al secondo offerente.«
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L ne (16), oggerro di separato commento, & rivolt, in
primo luogo, alle disposizioni relative alla presenrazione
della proposta da parte dei promotori (17). Le novits
principali rispetto alla discipling contenuta nells 1 n
1091994 sono le seguenti: a) eliminazione del rermine
del 30 giugno di cisscun anno per la presentazione del-
le proposte e conseguente indicarione, per cisscun in-
frastruttura, del nuovo termine di presentaione, anche
questo perentorio, all'interne di un'apposita lista di in-
frastrutture, resa dispondbile, a cura del Mindstero delle
infrastrurture e dei trasport, mediante pubblicazione su
sito_ingemet; b) possibilich di presentarione di proposte
per la realizarione di infrastrurnure non inserite nella li-
smdimialptmmpmcdmbe;c}mmdelpi&-
no economico-finangianio, presentato unitamente alla
proposta, estesa anche alle socierd di revisione di cui al-
l'art. 1 della legge 23 novembee 1939, n. 1966,
Passiamo, ora, ad esamninare le disposiziond relative
alla valurasione della proposta presentara dal promotore,
In questo emo, allar valumzione di- pubblico inreresse
della proposta, effetruara dall'amministrazione aggiudica-
ice nei modi indican dall'are. 37-ter della L n 109/
1994, si aggiunge b valutazione da paree del Cipe, inte-
gratny eon: i President delle Regiond e delle Province
autonome di volta in volea interessate alla singole infra-
strurture, nei modi € nei empi indicad all'are. 3 dello
sehmudiduurmlagishdm,mpdzuﬁnmiﬁm
peterue all’approvagione del progeto, pretimenare ¢ defnisi-
ws (18). Diversamente regolato, rispetto a quanto pre-
visto dalla | n. 109/1994, & il rema dei rimborsi agll al-
i partecipanti alla procedura negmiac. 11 dmborso vie-
ne, infarti, limitato all'ipotesi di procedura di appalio
concorse ed alle sole spese sostenute e documentate.
Bestano walidi, in tml senso, i Mluzlmﬂfm
dalla legge quadro sui lavorl pubblici. B previsto, infine,
un meccanismo di ripartizione del rimbomso in presenza
di piti partecipanti alla procedura negorziat, finalizato a

gislativo deroga alla disciplina della legge quadro anche
in tema di procedure di gara per Pagsiudicarione delle
concessiond. E previsto, infart, che la gam di cui all'are
3T-quater venga bandira enitro un mese dalla delibera di
approvazione da parte del Cipe del progetto preliminare

¢ che si possa svolgere mediante privat o ap-
palto-concorsn, quest’ultimo senza acquisire il parere del
Chimialicmeions det bblici

Brevi osservazioni conclusive

Queste alcune delle principali modifiche alla discipli-
na dell'istivurs del «promotores relativamente alla rea-
lizazione di infrastrurture riterite strategiche.

Ecvidumcmtinmmamukdeipmm:liﬁ-
forma non consenta di effettuare una valutsione com-
plessiva_dell'intervento. Tuttavia, & possibile formulare
alcune brevi riflessiont su alouni aspeeti della riforma.
Accanto a soluzioni di segno pesitivo per il colnvolgi-
:mmdeimpﬁmmrdhmﬁmwpuhbﬁdm

(eliminazione del limite del contmibuzo pubblico & della
mmﬂwdmtp
stione, estensione dei soggesti legittimati ad aseverare
un piano economico-finansianio, per cirame alcuni) lin-
tervento di riforma ha comportato lintroduzione di
nuovi elementi & la riscritura di regole ¢ procedure che
NOn: sermpre essere frurtn di un'amenta analisi
dell'esperienza finom maturats, a prescindere da ogni
eventuale, anche se opportunc, giudizio di efficacia sul-
listineto del promotore (ad e, attivarone di proposes
su opere per le quali la pubblica amministrazione non
intende sollecitare il settore privato). Proprio Pesperien-
m, infarti, mostrs come sia estremamente difficile che il
settore privato sia in grado di assumere il ruolo che gl
viene swegnam doghi are. 37-bis e = della 1 o 100/
1994, Se questo & vero per le infrastrutture i medie &

e ,
nel secore dei baveri pubblici, sttualmente all'ssme del
Paramento (19), pur presentando soluzioni che mimno
alla semplificasione e allo snelliments delle procedure,
sembrano non intiire appienc la complessith che & alla
base di un'operacione realizam in finanza di progero o

Muse:

(16} O3 & rifirisce, i particolare, alle disposiioni di ool alfar. 7 dellc
achemna & decreto delogato che eliminans if limite del cinuane per cen-
o di coneribusn pubblico ed il limite: oensennale di duac delle conees-
soni & COSTUECNE & getione,

{17) Commi 1 & 2 dello schema di decrem legislative nells. now pease-
dere

(18) Religione di accompagnaments al decress delegats di atmuasione
Hhhp?lhmbuﬁﬂ].mﬂ!.ﬁmmmd:i
decre=tn dlln fe della predimenare |a valutamons
delfoapesn. i - .

(18 1| rifersrmenan & ol 441 AS. 1246 Digosrioni in matmis & - i
sruinsy ¢ prpords che inmends rilevani modifiche all'ier pr-
codhurale previsto degli anc. 37-bs ¢ @ della legge . 10971994, Tra le no-
vich che sl segnalans & chie cossiniiscons una prova delle considersmion
ﬂ-ﬂihpﬁlhmhmmﬁmm
poste per opere publbiliche o dil pubblica unilith & per snadi di famibdic, [
coinvvolgimentn dei priva avviene, dondue, gia clalls fee di peogmamins-
tone, delegands i meratn ad individuare | fibbisogni che invece Fam-
minismcne sebbe et 3 indfvidusre. Alrs innovazions, che suscim
analoge critica, & quells che prevede b posibilita i presentore pooposse
N cualsiss momenesn.

472 | GIORNALE DI DIRTITO AMMINISTRATIVO N, 5/2002

- =

i



