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1. IL REGIME NORMATIVO DI RIFERIMENTO

Una delle piu importanti innovazioni contenute Belgs. n. 152/2008, correttivo al
D.Lgs. n.163/2006 (d'ora innanzi "Codice"), riguardlintroduzione di nuove
procedure per l'affidamento delle concessioni dbtapubblici con l'utilizzo, totale o
parziale di risorse private.

Il D.Lgs. n. 152/2008 introduce all'articolo 153 @»dice un sistema innovativo, che
comporta per I"amministrazione una scelta prelaméntra la "classica” procedura di
affidamento delle concessioni di lavori pubbliceypista dall'articolo 143 del Codice e
due nuove procedure; e poi prevista una terza guvae alla quale i soggetti privati
legittimati dalla norma possono ricorrere per saperl’eventuale inattivita della
pubblica della amministrazione stessa.

L'Autorita di vigilanza sui Contratti Pubblici davori e forniture, con determinazione
n. 1 del 14/01/09, tenuto conto del nuovo assedtla anateria, ha ritenuto opportuno
fornire alle Amministrazioni aggiudicatrici ed ali@prese, alcune prime indicazioni
operative, sia in merito a talune problematicherprietative riguardanti le nuove
procedure di gara delineate dal legislatore, sim@mnito ai contenuti dello studio di
fattibilita.

Le presenti linee guida, nel tracciare sia un psic@rocedurale che operativo,
tengono conto, per quanto possibile, oltre che adelbrmativa nazionale di
riferimento, anche delle citata determinazionead@llitorita di vigilanza sui Contratti
Pubblici di lavori e forniture.

2. UFFICIO PROPONENTE
Per effetto dellart. 5 del Regolamento dello Selbot Unico per le Attivita
Produttive, approvato con Delibera di Consiglio Go@le n.64 del 28/12/07, sono
state demandate al SUAP tutte le attivita prelimidanatura tecnica, economica e
giuridica legate ad iniziative in project financiegfinalizzate all'inserimento delle
opere pubbliche o di pubblica utilita nel programini@nnale ed elenco annuale di cui
al D.Lgvo n.163/2006, compresa la redazione ddgllisdi fattibilita, nonché la
responsabilita dell’intero procedimento fino ahaividuazione del concessionario.
Sono state demandate al SUAP, nel quadro delleioeiadi partnership pubblico-
privato, anche funzioni di promozione ed attuazioineelazioni di collaborazione
finalizzate all’apporto di risorse umane, competedistintive, capacita manageriali
ed imprenditoriali che garantiscano all’'amministoaz comunale un supporto per la
valutazione degli aspetti tecnici, giuridici ed Bomici:
- ex ante, per la scelta dell’'opportunita di ricoeral project finance rispetto ad
altre soluzioni di finanziamento alternative;
- initinere, per la misurazione e la valutaziondadperformance del progetto e
per I'assunzione di misure correttive e migliorativ
- ex post, per la valutazione finale della convergemiel progetto e per
formulare alcune considerazioni sull’eventuale icgtlilita dell’iniziativa.
L’Ufficio si e pertanto strutturato con una areartiea ed una area amministrativa in
grado di affrontare gran parte delle problematigiméenzialmente connesse alla
redazione di uno studio di fattibilita da porreas® di gara ai sensi dell’art.
Di volta in volta e prevista la valutazione di sfiebe problematiche le quali,
similmente alla elaborazione del Piano Economicpnakziario, potranno essere
affrontate da soggetti diversi, sia esterni chermitall’ Amministrazione.



In particolare gli aspetti collegati alla elaboa® dei bandi di gara, verifica dei
requisiti e delle dichiarazioni previste per leggenché quelli collegati alla stesura
ed alla sottoscrizione del contratto saranno aféoicon I'affiancamento dell’Ufficio
Gare e Contratti; gli aspetti legati alla individiane di eventuali aree di proprieta
privata coinvolte nella proposta, alla stima dieada cedere in proprieta a titolo di
prezzo, nonché l'avvio delle procedure espropréatsaranno affrontati con I'ausilio
dell'Ufficio Espropri; le problematiche di naturabanistica saranno valutate con
'affiancamento del Settore Urbanistica - ServiZloasformazioni Edilizie ed
Urbanistiche.

Allo Sportello Unico per le Attivitd Produttive dfidata la supervisione del rispetto
degli obblighi assunti dal concessionario con kosarizione del contratto, fino alla
materiale consegna delle aree e dei lavori.

Lo Sportello Unico per le attivita Produttive, aleradosi dello strumento della
conferenza dei servizi di cui all'art. 14/bis della 241/94, cosi come previsto
dall'art. 153 comma 10 lettera c) del Codice Unipojra in approvazione della
progettazione preliminare.

In quella stessa sede si definiranno le azionnttaprendere in linea piu generale per
I'ottenimento di pareri, nulla osta o autorizzazion

3. LO STUDIO DI FATTIBILITA’

Nel nuovo quadro normativo, come delineato neltoépiche precede, lo Studio di
Fattibilita ha assunto una duplice funzione.

Esso non e piu solo propedeutico allinserimenttiedepere negli strumenti di
programmazione, ma € anche documento posto aladelke procedure di gara di
selezione del concessionario e quindi € un elabaata base del quale i concorrenti,
in sede di offerta, elaborano la progettazionempiahre.

La redazione dello SdF, quindi, richiede una anganaattenta cura nella sua stesura
finale, tanto da indurre I'Autorita per la Vigilaazsui Contratti Pubblici ad emanare,
con la Determinazione n. 1/2009, delle appositeetinGuida per la corretta
compilazione degli studi di fattibilita.

Dal contenuto delle su citate Linee Guida (contenwtlementi e documenti
componenti lo Studio di Fattibilitd) emerge la resit& di predisporre uno SdF che,
per forma e contenuto, sia molto simile ad un pitogereliminare, dovendo lo stesso
consentire di definire tutti gli elementi del caorito concorrenziale fra gli offerenti,
come richiesto dalla norma dell’art. 153.

L’obiettivo da perseguire e quello di ottenere wodotto il cui contenuto completo e
attendibile consenta di ottenere pareri positividla osta dalle Amministrazioni
coinvolte senza intaccare in maniera significalévereativita dei concorrenti.

4. LE MODALITA’ DI SVOLGIMENTO DELLE PROCEDURE DIG ARA

Il recepimento delle osservazioni formulate in sedenunitaria ha portato ad una
sostanziale revisione della finanza di progetto3iedorrettivo al Codice dei contratti.

In particolare é stata prevista una gara unicanal della scelta del promotore (che
quindi assume detta qualifica attraverso un condrgaritario con gli altri operatori)
(art.153, co. da 1 a 14); purtuttavia, nell'ultilmazza e su proposta del Senato e stato
reintrodotto — inalternativa alla gara unica - andhmeccanismo della duplice gara
con diritto di prelazione per il promotore (art.1&815); con I'effetto che, secondo le



scelte della amministrazione aggiudicatrice, stmsis due modalita alternative di
finanza di progetto. Il correttivo riunisce tutia dlisciplina inerente alla scelta del
concessionario nel solo articolo 153, che constsedi21 commi.

Tale rilevante modifica si € resa necessaria imtpuka previsione di una gara unica
per la scelta del promotore ha portato ad un adegoto delle altre norme, in
precedenza parametrate ad una procedura diversa.

Dunque l'art.153, co.1 - 14, recepisce le osseoraZormulate dalla Commissione
Europea, sia sotto il profilo della pubblicita detiara, estesa a livello comunitario,
sia per quanto concerne la posizione del promotbre partecipa alla gara in
posizione di parita con altri concorrenti, ed aviene qualificato come “promotore”
solo in caso di aggiudicazione della gara.

Mentre prima l'iniziativa del promotore era piu opata, con la presentazione da
parte del promotore di una proposta che venivaaaall’amministrazione, con la
nuova disciplina tale iniziativa si affievolisceagché si inserisce in un contesto che
assume come riferimento lo studio di fattibilitéla&o dalla p.a. Nondimeno & sempre
il promotore a predisporre il progetto preliminache anzi costituisce uno dei
principali documenti di cui consta 'offerta pergartecipazione alla gara.

La pubblicazione del bando avviene in ambito corauim. Dopo la gara
I'amministrazione pone in approvazione il proggdteliminare con le modalita di cui
all'art. 97. L'approvazione del progetto segue ¢a iprecede), la gara. La scelta del
concessionario avviene secondo la piu semplice htadizllo “scorrimento”.

Rimane una posizione di vantaggio del promotoresdiere interpellato per primo
divenendo concessionario in caso di accettaziotle deodifiche; purtuttavia tale
possibilita di scelta é stata acquisita dal prometmn la vittoria di una gara in cui
era posto in posizione di parita con gli altri cggeri.

La disciplina sopra descritta sembra pero ridinmmesie la posizione del promotore,
piu vicino ad un operatore che si aggiudica una gar la migliore offerta e sempre
piu lontano dalla figura peculiare propria del patjfinancing di operatore che lancia
una proposta di realizzazione di lavori (rientramtila programmazione della p.a.)
con un proprio progetto.

All'art.153, co0.15, é stata quindi inserita una qadura alternativa di scelta del
concessionario. La scelta del concessionario dgevia due fasi: nella prima viene
individuato il promotore (che presenta la migliovéferta); nella seconda viene
individuata la migliore offerta sul progetto preiivare.

A questo punto e riconosciuto il diritto di prelaae in favore del promotore, che puo
divenire concessionario adeguando la sua offertguella — eventualmente piu
vantaggiosa per la p.a — maturata nella secondaisee.

Le due procedure si differenziano in quanto la edoca di cui all’art.15 presenta
molti aspetti in comune con la disciplina previgerdiacché da un lato prevede due
fasi per la scelta del concessionario, dall’alatw Ireintroduce il diritto di prelazione
in favore del promotore.

Il diritto di prelazione non costituisce una indebposizione di vantaggio, in quanto
direttamente conseguita dalla vittoria della ga@r(e peraltro viene espressamente
indicato dal bando). Inoltre la previsione di urseconda fase” della procedura
consente al’Amministrazione, nel caso in cui ilomotore non si adegui alle
modifiche richieste, di modificare di ufficio il pgetto e di approvarlo continuando
cosi la procedura senza “promotore prescelto”.



Puod aggiungersi che I'eliminazione di ogni profilodifferenziazione del promotore
rispetto agli altri operatori, potrebbe renderefilmanza di progetto molto simile
allistituto della concessione, e comunque disitivane gli operatori da
intraprendere iniziative, cosi svuotando [listitutdi alcune sue peculiari
caratteristiche.

5. LA CORRESPONZIONE DEL PREZZO

Il project finance, come noto, € uno strumentoimiriza innovativa che consente |l
finanziamento di opere pubbliche o di pubblicaitatilimitando I'apporto di fondi
pubblici e permettendo il conseguimento di maggieelli di efficienza con |l
coinvolgimento del privato congiuntamente nellaefals realizzazione e di gestione
delle opere.

La controprestazione a favore del concessionamsiste, di regola, unicamente nel
diritto di gestire funzionalmente e di sfruttareoeesmicamente tutte le opere
realizzate.

Tuttavia il soggetto concedente, qualora al conoraso venga imposto di praticare
nei confronti degli utenti prezzi inferiori a quetlorrispondenti alla remunerazione
degli investimenti ovvero qualora sia necessarisicasare al concessionario |l
perseguimento dell’equilibrio economico — finanmadegli investimenti e della
connessa gestione, puo stabilire, in sede di Gararresponsione di un prezzo.

Cio comporta, pertanto, che quando lintervento rdalizzare non consente si
rientrare dell'investimento attraverso la sola mes® dellopera realizzata,
I’Amministrazione potra prevedere di corrispondere prezzo che, a seconda dei
casi, potra consistere nella corresponsione diomtributo in danaro o nella cessione
in proprieta o in diritto di godimento beni immadhilella propria disponibilita, o allo
scopo espropriati, la cui utilizzazione sia strutano connessa all’'opera da affidare
in concessione (art. 143 del Codice dei Contratti).

In particolare, poi, le ipotesi della cessione ioguieta di suoli o la costituzione di un
diritto di superficie, comportano una serie di cmgenze dal punto di vista
urbanistico che si passa, nel paragrafo che seguesaminare.

6. ASPETTI URBANISTICI DELLE PROCEDURE DI PROJECT
FINANCING

La realizzazione di un intervento in project finengccomporta, spesso, delle ricadute
in campo urbanistico in riferimento alla dotaziasiestandard, siano essi edilizi o
urbanistici; ulteriori ricadute possono verificargica la attuale zonizzazione del
vigente Piano Urbanistico Comunale — PUC che haveduto a quantizzare e
localizzare aree destinate a standard pubblicelazione al fabbisogno pregresso di
aree e attrezzature pubbliche.

Nella articolazione di una proposta di p.f., qujrdbvra porsi particolare attenzione a
tre rilevanti aspetti urbanistici:

a. il coinvolgimento nella progettazione di aree staxdgia localizzate dal PUC;

b. la dotazione di standard edilizio correlato a nuox@umetrie o cambi di
destinazioni d’'uso;

c. l'obbligo di standard urbanistici pubblici correlatinterventi privati.



a. Aree standard gia individuate dal PUC

Rilevato che il vigente PUC e dotato di un complessilancio in termini di
dotazioni di aree pubbliche, esistenti e di pragedtvalere come standard urbanistici
in proporzione agli abitanti esistenti ed insedigka prima notazione da effettuare
attiene I'eventuale utilizzo di aree classificabene standard esistenti o di progetto.
Tutte queste aree, individuate negli elaboratiRleC come aree standard esistenti o
come aree standard di progetto (molte volte cormedsird “compensativi” all'interno
dei comparti di perequazione) non debbono subimindizioni quantitative per
effetto di eventuali interventi, in quanto quesi@iduzioni quantitative altererebbero
il cosiddetto “bilancio di Piano”.

Ne consegue che ove interventi di p.f. incidanodstte aree, l'intervento deve
comunque garantire la sussistenza quantitativaudistge aree, che perd possono
diversamente articolarsi morfologicamente e in@l@asi (in zona omogenea A e B)
distribuirsi su diversi livelli nella medesima area

A fine intervento, quindi, non deve verificarsi uthatazione quantitativa delle aree di
standard pubblico, ognuna per la propria tipologgaee per listruzione, per
attrezzature di interesse comune, per parchegdiliculper verde pubblico e sport),
inferiore a quella prevista dal PUC o come giateste o come previsione di
progetto.

E perd possibile prevedere una diversa articolaziomrfologica di queste aree,
anche ricorrendo ad una loro articolazione vemical evidenzia, a tal fine, che le
superfici a parcheggio possono essere distribuitediversi livelli, anche in
sotterraneo.

b. Lo standard edilizio

Lo standard edilizio € identificabile nella obbligaa dotazione di parcheggi
pertinenziali correlati alla volumetria di nuovoprmanto, sia essa pubblica o privata,
ai sensi dell’art.41 sexies della Legge n.1150/1i¢4éagione di 1 mq di parcheggio
per ogni 10 mc di nuova volumetria.

La dotazione di standard edilizio dovra essere rg@ga quanto gli interventi
costruttivi determinano nuove volumetrie o mutameintdestinazione d’'uso delle
volumetrie esistenti; e questo si verifichera siaglazione alle volumetrie pubbliche
sia alle eventuali volumetrie private.

Quindi, nel caso in cui l'intervento in p.f. prexetimplemetazione dell’attrezzatura
pubblica, attraverso ampliamenti planovolumetrioccorre che per queste
implementazioni venga rispettato lo standard edilidei parcheggi pertinenziali
obbligatori, in ragione di 1,00 mq di parcheggio pgni 10 mc di nuova volumetria.
Nel caso in cui la destinazione funzionale dellpesfici e volumetrie, trasformate o
di nuovo impianto, determinino I'applicazione diesgiche norme di settore, queste
andranno applicate e dovranno rispettarsi i panaraegli indici previsti; esempio di
guesta fattispecie e costituita dalla normativaarge sul commercio, in relazione
alla dotazione di parcheggi.

c. Gli standard urbanistici
Gli standard urbanistici sono costituiti da quapttevisto dal DI n.1444/1968 circa la
obbligatoria dotazione di spazi e attrezzature pcit correlate agli interventi



costruttivi privati, sia in attuazione di Piani Wrstici Attuativi che a singoli
interventi costruttivi che determinino un aumentd adrico urbanistico (come
disciplinato dal vigente Piano Urbanistico Comurdil8alerno).

Nel caso in cui, a garanzia dell’equilibrio economfinanziario, si debba prevedere
la corresponsione al concessionario di un “prezmotermini immobiliari, questi
immobili possono essere costituiti 0 da fabbricgdi esistenti, o da parte dell’'opera
pubblica da realizzarsi, o da diritti edificatodarpsolumetrie da realizzare.

Nel caso in cui si tratti di fabbricati gia esigdierove questi fabbricati mutino
destinazione d'uso si dovra prevedere il correlat@re di standard urbanistici
pubblici ai sensi del DI n.1444/1968.

Parimenti, ove il “prezzo” sia costituito da diritedificatori, la volumetria da
realizzarsi come nuovo impianto determinera ilispondente fabbisogno di standard
urbanistici pubblici.

Nella evenienza della previsione di un “prezzo”titogo da immobili pubblici ceduti
da trasformare o di diritti edificatori, occorrepgocedere al varo di una Variante
Urbanistica, in quanto verra a modificarsi il “bitdo di piano” e la sua zonizzazione.
L’obbligo di prevedere gli standard pubblici si elehinera, quindi, in relazione a
superfici di solaio e volumetrie aventi carattgpeivato” e cioé non costituenti “opera
pubblica” in senso proprio; questo obbligo sussisienel caso in cui il suolo su cui
guesti immobili privati sia concesso in diritto sliperficie sia in caso di cessione in
proprieta del suolo; cido in quanto I'obbligo di mtiard pubblico costituisce una
dotazione funzionale pubblica, che si genera imziehe al tipo di intervento
costruttivo privato.

Gli standard pubblici sono quindi costituiti da ere dagli oneri necessari per
attrezzare queste aree alla specifica funzionerm@tata dalla tipologia di standard
generato dall'intervento privato.

A fronte della difficolta o impossibilita per il ogessionario di reperire le aree da
cedere al Comune come standard, € possibile farersa all'istituto della
“monetizzazione” cosi come previsto dalla normatiggionale e disciplinato dalle
norme del vigente PUC.

Valutato che nell'area al soggetto privato non &sgule reperire aree libere nella
zona di intervento, listituto della monetizzazionensente di correlare al carico
urbanistico indotto dalla privata costruzione urmnsia calcolata sul valore di
mercato di aree ricadenti nella stessa zona omagene

L'istituto della monetizzazione delle aree di stamt pubblico e previsto e
disciplinato dall’art.49 delle NTA del PUC.

In luogo delle aree il concessionario dovra cooigjere una somma corrispondente,
necessaria all’'acquisto in altro ambito dell’arealla sua attrezzatura come standard
pubblico.

L’Amministrazione comunale ha definito, in relazeoagli Ambiti di Equivalenza nei
quali e stato distinto il territorio comunale, ltéa della “monetizzazione” alternativa
alla cessione delle aree, a seconda dell’ambitcegliivalenza ove e situato
I'intervento da eseguirsi; questo introito &€ destiinall’acquisto di aree equivalenti in
altro sito.

A questo onere dovra poi sommarsi quello derivasagli oneri dovuti per la
attrezzatura di queste aree come standard pubbliesto onere € identificabile negli
oneri di urbanizzazione, aliquota del “contributadstruzione”.



Il “contributo di costruzione” e infatti, ai senslell’art.16 del DPR n.380/2001,
composto da due componenti:

- gli oneri di urbanizzazione che corrispondono alla necessaria infrastruttorezi
urbana, e possono essere scomputati a frontereeliazazione delle corrispondenti
opere;

- il costo di costruzione.

Nell’lambito dell’equilibrio economico-finanziario etl p.f. e facolta della
Amministrazione individuare le componenti dell’etgsle “prezzo” non solo nei
diritti immobiliari in argomento ma anche in un esfd economico corrispondente ad
un mancato introito.

In relazione al “contributo di costruzione” conness immobili privati (parte del
“prezzo”), l'aliquota inerente gli oneri di urbaaazione non e espungibile data la sua
natura prima descritta, ma solo scomputabile atérdella realizzazione delle opere,
invece l'aliquota corrispondente al costo di caatvoe puO essere considerata
allinterno del “prezzo” quale mancato introito eligdi ’Amministrazione puo
intendere I'esonera dalla corresponsione del costocostruzione quale ulteriore
elemento del “prezzo” previsto per il raggiungineerdell’equilibrio economico-
finanziario.

Ne consegue che nel “prezzo” da corrispondere rtessionario pud essere incluso
I'equivalente del mancato introito del costo di tcosione, che quindi viene a
costituire un mancato introito per il Comune.

Invece devono essere sempre corrisposti gli onarrlzhnizzazione in quanto questi
rappresentano la necessaria infrastrutturazione a@nessione funzionale
dell'intervento privato all'assetto urbano, ancheagione a quanto illustrato circa la
loro fungibilita quali standard urbanistici.



