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1. SINTESI

1.1 | tempi di esecuzione

L analisi condotta nei quattro paesi ha effettivamente verificato rapidita ed efficienza, con frequenti
esempi di eccellenza nell’attuazione delle opere, puntuali o a rete.

Infatti, sono 24 i mesi necessari in Francia per I’esecuzione mediante appalto integrato-Design &
Build di vari tratti autostradali compresi tra 20 e 44 km (lotto A85 tra Saint Romain sur Cher e
Esvres, lotto Esvres-Druye, lotto Villefranche e Saint Romain sur Cher), con opere rilevanti di
ingegneria da parte della Concessionaria Cofiroute; 3 anni sono, invece, i tempi medi — dato
nazionale — della Gran Bretagna per eseguire opere di medio importo (~ 30 milioni di euro), con
scostamento usuale non superiore al 5% tra costi preventivati e costi finali.

Ma ¢ la Spagna il paese che ha raggiunto performance straordinarie: infatti, ha realizzato in 36 mesi
59 km di nuova metropolitana — Linea Metrosud di Madrid —, con 8 stazioni di interscambio e 28
stazioni ordinarie, per un importo globale di 2.086 milioni di euro e, sempre nell’ambito della
realizzazione della metropolitana di Madrid, la nuova stazione della linea Arganzuela per 51 milioni
di euro ¢ stata realizzata in 18 mesi. Inoltre, ha realizzato gli altri 2 lotti di 136 km di metropolitana
(Linea 8 e 11 e Metronord) per importi rispettivamente di 1.600 e 4.300 milioni di euro della durata
ciascuno di 48 mesi!

La Germania della Riunificazione ha anch’essa realizzato interventi autostradali giganteschi con
tempi relativamente ristretti: infatti, in 12 anni sono stati realizzati complessivamente 1.100 km di
nuova costruzione per circa 12.000 milioni di euro di investimenti, di cui il lotto della Al4
Magdeburgo-Halle di circa 100 km per 564 milioni di euro é stato ultimato (progettazione, espropri
e costruzione) in 6 anni.

Inoltre, in Baviera, tra il 1991 ed il 1999 sono stati realizzati (progettazione, espropri e costruzione)
402 km di nuove autostrade per circa 3.000 milioni di euro nonché 200 km di ampliamenti a 6

corsie per 1.600 milioni di euro.



TABELLE COMPARATIVE SUI TEMPI ATTUATIVI

A. GRANDI OPERE

SPAGNA

Ampliamento della metropolitana di Madrid

Periodo Kim Nuove Linee Stazioni Stazioni | Durata | Costidi

interscambio | ordinarie | mesi progetto

1995- 56,00 Linea8e 11 4 34 48 1.622,70
1999 ME

1999- 59,23 Metrosud 8 28 36 2.086,70
2003 ME

2003- 80,91 Metronord, Pozuelo, 6 73 48 4.351,28
2007 Boadilla, Sanchinarro ME

TOTALE | 196,14 | 4 linee di Metroe 3 18 135 132 8.060,68
linee di Metro Leggera ME

Lotto maggiore: Metronord (Ampliamento della metro di Madrid 2003-2007)

80,91 km di tunnel

73 stazioni ordinarie

Oggetto: 6 stazioni di interscambio
79 stazioni — 80,91 km di linea
Costo da progetto dei lavori: 3.313,68 ME
Costo dei nuovi treni: 1.028,6 ME
Costi totali: 4.352,28 ME

Durata da progetto:

48 mesi (4 anni)




GERMANIA

Autostrade della Riunificazione

L’esempio maggiore di efficienza produttiva é dato dalle autostrade della Riunificazione: 1.100 km

di nuove autostrade e/o di ristrutturazione di autostrade esistenti, completate (progettazione,

espropri, costruzione) in 12 anni complessivi (circa 100 km/anno), per un costo totale di 12.800

milioni di euro.

Di sequito, il dettaglio di 3 lotti:

1) A14 Magdeburgo — Halle
Oggetto intervento:

Caratteristiche dell’opera:

Costruzione nuova autostrada a 4 corsie

Lunghezza: 98,9 km (Ente appaltante: DEGES)

Volume dell’investimento: ca 564.000 ML di euro (costruzione ed
espropri)

Pianificazione: Agosto 1991

Inizio lavori: Aprile 1994

Fine lavori: Novembre 2000

1° progetto ultimato tra quelli del piano autostradale della
Riunificazione

2) A20 Lubecca — Stettino
Oggetto intervento:

Caratteristiche dell’opera:

Costruzione nuova autostrada a 4 corsie

Lunghezza: 306,4 km (Ente appaltante: DEGES)

Volume dell’investimento: ca 1.600 ML di euro (costruzione ed
espropri)

Pianificazione: Marzo 1991

Inizio lavori: Maggio 1994

Fine lavori: Dicembre 2005

La piu lunga autostrada di nuova costruzione realizzata in Germania
dal 1945

3) A71 Erfurt — Scheinfurt
Oggetto intervento:

Caratteristiche dell’opera:

Costruzione nuova autostrada a 4 corsie

Lunghezza: 96,3 km (Ente appaltante: DEGES)

Volume dell’investimento: ca 1.280 ML di euro (costruzione ed
espropri)

Pianificazione: inizio 1991

Inizio lavori: Ottobre 1994

Fine lavori: Dicembre 2005

Molteplici opere di ingegneria a carattere eccezionale:

31 ponti autostradali inferiori a 100 mt

6 gallerie per complessivi 14,02 km di lunghezza, fra cui il tunnel
tedesco piu lungo pari a 7,9 km




Autostrade in Baviera

Periodo considerato: 1991 — 1999
Valori riferiti alle opere terminate

Dati complessivi:
NUOVA COSTRUZIONE 36 lotti
401, 9 km
6.119, 30 MD di DM complessivi

AMPLIAMENTO A 6 CORSIE 30 lotti
200,8 km
3.239,8 MD di DM complessivi

GRAN BRETAGNA

Linea ferroviaria alta velocita
PARIGI - LONDRA

Costruzione di km 109 in territorio inglese + stazione di St. Pancras a Londra
COSTO COMPLESSIVO: 8.570 ML di euro
TEMPO DI ULTIMAZIONE: 10 anni

B. OPERE MEDIE

FRANCIA

COFIROUTE: DBFO autostradale
Appalto integrato del lotto
AB85 tra Saint Romain sur Cher e Esures di km 44
MESI DI ESECUZIONE: 24




GRAN BRETAGNA

Dato nazionale medio di esecuzione per opere di importo sui 30 ML di euro

Con la procedura Design & Build
TEMPO DI ESECUZIONE: 3 anni
SCOSTAMENTI TRA COSTO DEFINITO IN CONTRATTO E COSTO FINALE: ~ 5%

C. DATI DI SINTESI SULLA PRODUTTIVITA’ PAESE

GRAN BRETAGNA: Linea ferroviaria alta velocita Parigi — Londra

10 anni: eseguiti lavori per 8.570 ML di euro

SPAGNA: Metropolitana di Madrid
11 anni: eseguiti lavori per 8.000 ML di euro

GERMANIA: Autostrade Riunificazione
12 anni: eseguiti lavori per 12.800 ML di euro

1.2 Le formule contrattuali e le procedure

La ricerca nei quattro maggiori paesi UE ha rilevato come i fattori che, nella realizzazione delle
opere pubbliche, determinano maggiore o minore aderenza ai costi ed ai tempi previsti sono
molteplici e differenti nei diversi paesi, afferendo ad aspetti storici, culturali, sociali, economici non
quantificabili in termini percentuali bensi individuabili soltanto come tendenze generali. Tuttavia,
tre possono essere indicati come principali e comuni ai paesi considerati: 1) I’attenzione — anche
legislativa — alla fase di programmazione degli interventi e/o della razionalizzazione della spesa: si
pensi alle varie leggi tedesche di Accelerazione e di Semplificazione degli interventi di interesse
nazionale ed al principio inglese del best value for money, fondato su Programmi nazionali
decennali (sanita e scuola) attuati con centralizzazione della committenza, accordi quadro,

standardizzazione progettuale e contrattuale; 2) I’accuratezza della preparazione degli atti tecnici
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che precede il bando di gara, come dimostra il Replanteo de la obra, validazione spagnola degli atti
tecnici, delle autorizzazioni amministrative e del progetto oppure I’articolata tradizione pubblica
francese della maitrise d’oeuvre; 3) la completezza e precisione del progetto e degli atti tecnici
correlati nonché del controllo dell’esecuzione, che trova riscontro nella specializzazione inglese,
articolata nelle figure dell’architetto, del design assistant e del quantity surveyor e della tradizionale
precisione tedesca dei progetti redatti secondo le DIN NORMEN.

Un po’ meno rilevante appare invece I’incidenza in sé della formula contrattuale: infatti, esempi di
eccellenza nell’aderenza ai tempi ed ai costi preventivati si riscontrano sia con la modalita
tradizionale dell’affidamento separato progetto/esecuzione che con le diverse formule di
integrazione progettazione/esecuzione (dal Design & Build inglese, alla conception-construction
francese, alla contratacion conjunta spagnola, fino ai piu recenti PPP contrattuali, in forma di

appalti e/o concessioni).

TABELLE COMPARATIVE DI SINTESI

Tabella comparativa relativa ai fattori incidenti su
programmazione e razionalizzazione della spesa pubblica®

Fattori Trend Valutazione Paese
Leggi e prassi di Tutti  gli  Stati  mettono | Francia | Germania Gran Spagna
accelerazione/ I’accento sulla necessita di Bretagna
semplificazione/ contenere la spesa pubblica e
programmazione migliorarne I’efficienza = + + +
interventi utilizzando capitali privati,

perd con risultati pratici

diversi
Norme e prassi di Posizioni diverse, con
razionalizzazione leadership inglese in a) e b),
della spesa: tedesca in ¢), seguita a
a) standardizzazione | distanza dalla Francia - = + =
progettuale Quanto ad a)
b) Centrali di + - + =
committenza, accordi | Quanto a b)
quadro = + - -
c) suddivisione in Quanto a c)
lotti

Valutazione complessiva = + ++ =

! Le nuove Direttive sono state recepite per prima dalla Gran Bretagna (c.d. recepimento fotocopia nel 2004), dalla
Francia con due successivi articolati provvedimenti (Code 2004 e 2006), dalla Germania nel 2006 con norme
“parzialmente fotocopia” e, ultima, dalla Spagna nel novembre 2007, dopo un travagliato iter. Tutti hanno previsto
I’applicazione dei nuovi istituti giuridici delle centrali di committenza, accordi quadro, dialogo competitivo, aste
elettroniche ecc.: solo Francia e Spagna limitano gli accordi quadro per i lavori alle manutenzioni, mentre la Francia
estende il dialogo competitivo anche al sottosoglia.
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Tabella comparativa sulle modalita-congiunta/separata degli affidamenti*

Modalita degli affidamenti di lavori

| — Affidamento separato progetto — esecuzione: ~ 60% media UE

max ~ 90% Germania e Francia
con medio ~ 75% Spagna
min ~ 10% Gran Bretagna

Il — Affidamento congiunto progetto — esecuzione (+ servizio connesso)
a) PPP (progetto definitivo/esecutivo): max ~ 20% Gran Bretagna
appalti e concessioni medio ~ 12% Spagna ~10% media UE
min ~ 5% Germania, Francia
b) appalto integrato (progetto definitivo ed esecutivo)
con ~ 50% in Gran Bretagna ~ 25% media UE

e appalto a contraente generale (progetto definitivo ed esecutivo)

I11 — Altri affidamenti (procedura negoziata, affidamento diretto, ecc.) ~ 5% media UE

* Tabella indicante un valore di tendenza stimato a livello dei 27 Stati UE

Tipologie delle procedure di affidamento dei lavori sopra soglia

prevalente in Germania
APERTA - limitata in Francia e Spagna
- marginale in Gran Bretagna

- assolutamente prevalente in Gran Bretagna
RISTRETTA - prevalente in Francia e Spagna
- rilevante in Germania
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Criterio di aggiudicazione prevalente dei lavori sopra soglia

Prevalenza in tutti i paesi considerati del criterio dell’offerta economicamente piu vantaggiosa
con I’elemento del prezzo a maggior peso, salvo, in parte, in Gran Bretagna.

Tabella sulle formule contrattuali piu in crescita

Il PPP e I’appalto integrato — Design & Build (D&B) — sono le due formule contrattuali a maggior
incremento recente nella UE.

Il PPP é la formula in maggiore crescita da un decennio in tutti i paesi UE: trova la massima
diffusione in Gran Bretagna (~ 20% della spesa globale, soprattutto in edilizia), ~ 12% in Spagna,
~ 5/8% in Francia e Germania®.

In Spagna, la formula prevalente & la concessione, sia per edilizia che infrastrutture mentre,
soprattutto in Gran Bretagna, si afferma una sorta di neutralitd della tipologia contrattuale,
essendovi sempre piu contratti misti (appalti o concessioni), non denominati.

Il Design & Build é la formula dalla crescita recente piu rapida: in Gran Bretagna, in Olanda e nei
paesi nordici rappresenta ormai la formula di affidamento nettamente prevalente.

Design & Build in Gran Bretagna

- GARE: ~50% del totale dei contratti

~ 100% dei grandi interventi

- METODO DI DEFINIZIONE DEL PROGETTO: collaborativo tra tutte le parti
contrattuali.

- TEMPI DI GARA E DI DEFINIZIONE PROGETTUALE: lunghi (da 1 a 2 anni per
interventi medi ~ 30 ML di euro).

- SCOSTAMENTO MEDIO DI COSTO TRA PROGETTO DEFINITIVO ED ESEGUITO:
~ 5% (variazione media con il metodo tradizionale: ~ 30%).

- RITARDI NEI TERMINI DI ULTIMAZIONE: marginali (il 97% dei grandi appalti
autostradali affidati con il metodo del D&B a target price (ECI): concluso nei termini e/o
in anticipo).

- LIVELLO DEL CONTENZIOSO (di gara e di esecuzione): marginale.

2 Una ricerca recente (nov. 2007) dello Studio Legale DLA Piper sul PPP in Europa mostra nel 2006 una crescita a 2
cifre (+37%) per il terzo anno consecutivo, con il raggiungimento di 73 M di euro di importo complessivo messo in
gara nell’Unione Europea. Quanto ai progetti PPP realizzati nel 2006, i paesi piu attivi sono, nell’ordine, Spagna,
Francia, Italia, Grecia, Irlanda ed Austria. Quanto, invece, ai progetti PPP in fase di gara, leader ¢ I’Italia, dopo la Gran
Bretagna (10 MD di progetti in gara!), seguita dalla Germania, dalla Grecia, dalla Francia, dal Belgio e dalla Spagna.
Altro aspetto in forte evoluzione & quello della dimensione dei progetti, cresciuti in valore del +50% in un anno in
Francia e Germania. | settori maggiormente interessati dagli interventi PPP realizzati sono: strade (60%), ferrovie
(22%), difesa (4%), sanita (4%) e poi aeroporti, acqua, rifiuti, prigioni, scuole, porti, sport con il 2% ciascuno.

| settori invece maggiormente interessati dai PPP in fase di gara nel 2006 sono: ferrovie e metropolitane leggere (56%),
difesa (10%), sanita (9%), sport (8%), scuola e aeroporti (5%), acqua (4%), prigioni (1%).

L’aspetto piu rilevante della ricerca é la conferma dell’estensione ormai capillare del PPP in tutti i paesi dell’Europa a
27 ed, in particolare, la forte presenza nel 2006 di gare PPP nei Paesi dell’Est.
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TABELLA COMPARATIVA DI SINTESI SUI TEMPI COMPLESSIVI DI ESECUZIONE

GERMANIA: AUTOSTRADE DELLA RIUNIFICAZIONE: 12.800 ML di euro.
Periodo dalla pianificazione — comprendente la decisione politica — all’ultimazione: 1991 —
2005, pari a 14 anni per 1.100 km di nuove autostrade o di radicale ristrutturazione delle
esistenti (12 anni se si considera solo la costruzione).

SPAGNA: AMPLIAMENTO METROPOLITANA DI MADRID

4 LINEE DI METRO LEGGERA (tot. 18 stazioni di interscambio e 135 ordinarie) per
complessivi 196,14 km, ad un costo globale (materiale compreso) di 8.061,68 ML di euro,
realizzati in mesi 132 (11 anni).

GRAN BRETAGNA: LINEA ALTA VELOCITA’ FERROVIARIA PARIGI-LONDRA
Committente High speed 1: 109 km di nuova linea in territorio inglese + rinnovo stazione
St. Pancras a Londra. Costo: 8.570 ML di euro. Tempo di ultimazione: 10 anni.

13




2. CONTESTO DEI PAESI CONSIDERATI

2.1 1l peso delle diverse formule contrattuali per i lavori

La formula tradizionale dell’affidamento preventivo del progetto (intendendo con cio il progetto

adeguato alla messa in gara dell’opera), separato dall’esecuzione, rimane la modalita piu utilizzata

in Europa (nonostante una forte concorrenza della formula integrata - progettazione ed esecuzione).
Pur nell’impossibilita di indicarne con precisione statistica la percentuale di utilizzo, si puo
ragionevolmente credere che si possa collocare intorno al ~ 60% degli interventi, con oscillazioni
importanti nei diversi mercati (massimo, ~ 90%, nel contesto austro-tedesco e francese, minimo,
~ 10%, in quello anglosassone-olandese e dei paesi nordici: in nessuno si stima al di sotto del
45/50% della spesa in opere).

Il ricorso alla formula tradizionale dell’affidamento separato del progetto e dell’opera ha subito,
specie nell’ultimo decennio (e con andamento fortemente crescente negli ultimi anni), un’erosione
significativa a vantaggio della formula Design & Build - D&B - e del partenariato pubblico privato
— PPP — comprendente sia I’appalto che la concessione —, con compiti, in entrambe tali formule, a
carico del privato contraente di progettazione (definitiva ed esecutiva), oltre all’esecuzione e nel
caso del PPP, anche del finanziamento, della manutenzione e della gestione del servizio connesso
nel lungo termine (fino a 35 anni)°.

Il Design & Build é la formula piu diffusa di collaborative procurement, I’ultima tappa di quel
vasto processo culturale di innovazione delle procedure e dei ruoli negli affidamenti e
nell’esecuzione degli appalti pubblici, teso alla razionalizzazione della spesa pubblica secondo il
basilare principio del Best value for money, che trova in Gran Bretagna la sua massima espansione.
Il collaborative procurement fa propri alcuni concetti innovativi basati sulla logica di
“collaborazione” e non di *“antagonismo” tra le parti contrattuali: in particolare, I’idea di una
sostenibile e pienamente consapevole allocazione dei rischi contrattuali tra le parti, I’esigenza di
una valutazione dei costi riferita all’intero ciclo di vita dell’opera nonché I’apertura all’innovazione,
progettuale e tecnologica, in ogni fase della procedura di affidamento e di esecuzione del contratto.
Questo metodo di aggiudicazione — ormai generalizzato in Gran Bretagna - comporta uno sforzo

iniziale prolungato (da 1 a 2 anni in media), per giungere ad una completa definizione progettuale e

® Da notare che spesso I’'impresa aggiudicataria del contratto PPP affida I’esecuzione a subappaltatori con contratti
D&B.

14



puod essere schematizzato come segue, secondo I’andamento tipico di un intervento di media

dimensione:

Committente pubblico nazionale o locale: decisione politica
Metodo di affidamento: Design & Build
Importo: 30 milioni di euro
Gara su progetto preliminare (fatto da consultants scelti con gara), anche solo prestazionale:
3/4 mesi
2 diverse metodologie di gara a procedura ristretta:
A) prezzo fisso (fixed price)
B) prezzo obiettivo (target price)
Criterio di aggiudicazione di A) e B): offerta economicamente piu vantaggiosa
Criteri di valutazione di A):
Prezzo: ~ 60/70%
Qualita: ~ 30/40%
Nel caso di B) i criteri si invertono, con il prezzo al 30/40% di peso
Dopo I’offerta iniziale, varie fasi successive di definizione del progetto — step by step
procedure —, con eliminazione progressiva degli offerenti, fino all’offerta conclusiva,
normalmente di due finalisti
Scelta del c.d. aggiudicatario preliminare — preferred bidder —
Aggiudicazione finale dopo (eventuali) ulteriori negoziazioni
Definizione del progetto esecutivo (e negoziazioni conseguenti): ~ 6 mesi
Esecuzione dell’opera: ~ 3 anni (dato medio)
Costo finale dell’opera: media della variazione di costo ~ 5% (variazione media di costo con

il metodo tradizionale ~ 30%).

La tendenziale generalizzazione della formula D&B, tipo A (e I’utilizzo di quella pit negoziale, tipo

B, nei lavori autostradali) ha portato risultati eccellenti sul piano del contenimento del divario di

costi e di tempi tra preventivato ed eseguito, con riscontrata, generale soddisfazione degli operatori

del settore, pubblici e privati.

La seconda formula, quella del PPP contrattuale, vede una crescita costante dalla fine degli anni ’90

in tutti i mercati UE, con punta massima nel mondo anglosassone (il c.d. PFI), nei paesi nordici, in

Olanda, in Spagna (dove prevale la concessione), tutti paesi dove raggiunge ormai il 15/20% (e

forse qualche cosa di piu) della spesa totale in opere, mentre € ancora all’inizio in Francia e

Germania, dove si attesta intorno al 5/8%.
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Tuttavia, la tendenza e alla crescita ovunque: ormai tutti i Governi, compresi quelli dei paesi piu
refrattari al PPP come Germania e Francia nonché quelli dei nuovi membri dell’Est, si sono dotati
di basi normative adeguate e di strutture di supporto al PPP e dichiarano ufficialmente di voler
raggiungere stabilmente nel 2010 almeno il 15/20% della spesa globale in opere®.

Al di fuori della Gran Bretagna, negli altri tre paesi considerati (Germania, Francia, Spagna) le altre
formule di abbinamento progettazione-esecuzione (progetto definitivo ed esecutivo a carico
dell’aggiudicatario), e cioé I’appalto-integrato (conception—construction, concurso-subasta ecc.),
I’appalto a contraente generale (marché global; main contractor e simili) riscontrano precisi limiti
legislativi ed applicativi: appaiono, ciog, formule che, da sempre utilizzate negli interventi privati,
sono limitate nel settore degli appalti pubblici ad una funzione di nicchia (interventi con particolari
difficolta tecniche e/o architettoniche, ricorso a tecnologie d’avanguardia, innovazioni progettuali,
urgenze particolari ecc.).

Da notare, poi, che la formula del contraente generale riferita al settore pubblico cosi come
delineato dal nostro Codice degli Appalti (e cioé un appalto con affidamento al privato del progetto
definitivo/esecutivo, del parziale pre-finanziamento e dell’esecuzione con remunerazione
all’ultimazione dell’opera) & invece essenzialmente una invenzione dell’Italia®, su precedente belga
(marché public de promotion), dove, nata negli anni "90, ha avuto scarsissima applicazione: infatti,
tale figura si differenzia dal main contractor essenzialmente perché questi redige — quando ne e
richiesto — il solo progetto esecutivo e non prefinanzia, mentre si distingue dal PPP perché

I’elemento chiave del partenariato € la remunerazione legata al servizio nel tempo.

2.2. Fattori evolutivi che possono influenzare la funzione progettuale

Due elementi emergono dal panorama europeo che postulano la centralita del progetto: il primo,
relativo in particolare al mondo anglosassone, riguarda I’aspetto dell’impostazione programmatica
di vasta scala della spesa (Programmi di spesa di ambito nazionale relativi a scuola e sanita con

bacini territoriali di intervento ottimizzati) che si abbina, ormai strutturalmente, al ricorso ad istituti

* Anche in ragione del carattere di extrabudget pubblico di tale spesa nonché dell’effetto di stabilizzazione di bilancio
dovuto al suo rimborso in annualita. In effetti, il PPP appare come uno strumento in perfetta sintonia con la
globalizzazione dell’economia ed il ruolo attivo del privato ed anche I’OCSE - in una recentissima ricerca presentata a
Parigi nel maggio scorso — ne incoraggia I’uso quale unica alternativa al costante declino delle risorse pubbliche
destinate dagli Stati alle infrastrutture, passate, a livello mondiale, dal 9,50% del 1990 al 7% del 2005 ed in costante
calo.

® Ugualmente invenzione tutta italiana e che molti paesi ci invidiano & la formula del promotore (che ha pochi
precedenti e non cosi validi in Spagna, Gran Bretagna e paesi nordici, paesi dove per0 ha visto uno sviluppo
scarsissimo).
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giuridici nuovi come centrali di committenza e accordi-quadro nonché a formule contrattuali
innovative di partecipazione pubblico-privato (es. i c.d. PPP strutturali).

Il secondo, per ora meno rilevante, riguarda, invece, quello che pud apparire come il processo
inverso e, ciog, la sistematica, obbligatoria suddivisione in lotti degli appalti, da sempre praticata
nel mondo tedesco, ora principio base del Code francese e linea guida del Governo transalpino che
tenta di farne un principio anche europeo (con esenzione specifica per le PMI nell’Accordo WTO,

come ottenuto fin dall’origine dagli USA)°®.

® Lo Small Business Act — SBA — costituisce il vero atto fondatore — 1953 — della politica statunitense a favore dei 22
milioni di PMI, che globalmente sviluppano un’occupazione pari a circa la meta del numero complessivo degli occupati
a scala nazionale. Lo SBA costituisce parte della Federal Acquisition Regulation e disciplina la materia delle
aggiudicazioni degli appalti pubblici “dirette” o “riservate” alle PMI.

Secondo le disposizioni dello SBA, i diversi Dipartimenti federali — Difesa, Salute, Lavori Pubblici, ecc. — sono tenuti
ad una riserva obbligatoria compresa tra il 5 ed il 10% della spesa totale annuale a favore delle PMI, delle imprese
“neonate” e di quelle imprese connotate da socialita, tipo cooperative sociali, ovvero con sede ed utilizzo di
manodopera in aree svantaggiate.

Le gare bandite per tali imprese “minori” possono avere un importo massimo di $ 100.000, sono a loro riservate e
possono essere aggiudicate anche con offerte eccedenti del 10% il valore di mercato della prestazione: alle gare sono
ammesse con priorita le imprese PMI dello Stato — gli USA sono a struttura federale molto decentrata — in cui si svolge
I’intervento, con un giro d’affari limitato — intorno ai $ 15 milioni —, ma ogni Stato determina i propri valori di soglia —
e con un numero limitato di addetti — numero massimo federali pari a 500 addetti — eccetera.

Sono escluse da tali gare riservate le PMI possedute o partecipate da gruppi maggiori.

Il braccio operativo di tale politica di favore alle PMI disciplinato dallo SBA & la Small Business Administration,
Agenzia federale con il compito di svolgere attivita di assistenza e di indirizzo alle piccole-medie imprese, che gestisce,
con soli 150 funzionari, una trentina di diversi programmi operativi, aventi una dotazione finanziaria complessiva
nell’anno in corso di $ 800 milioni.

Il programma pit importante di tale Agenzia federale & quello teso ad incrementare I’accesso agli appalti pubblici delle
PMI: il Dipartimento piu attivo in tale politica & quello della Difesa, che ogni anno riserva circa $ 50 miliardi per
commesse alle PMI.

17



3.1 SINGOLI PAESI

3.1 La Francia

Il sistema amministrativo francese, tradizionalmente basato sulla codificazione spinta (Code des
marches publics), rappresenta per molti aspetti il modello insuperato di organizzazione pubblica di
uno Stato moderno di tipo continentale: da sempre I’ltalia lo ha assunto a punto di riferimento e,
soprattutto in materia di appalti pubblici, ne ha attinto, negli anni, vari elementi, tra cui, ad esempio,
la figura del responsabile del contratto — Personne responsable du marché —.

Tuttavia, il sistema francese, anche se caratterizzato da una ipertrofia normativa — soprattutto di 2°
grado, “troppi decreti e circolari ben piu che troppe leggi” —, mantiene, a differenza dell’Italia, due
elementi caratterizzanti che hanno effetti significativi a livello del progetto: una felice
combinazione tra aspetti normativi-contrattuali ed aspetti tecnico-economici, realizzata grazie al
buon livello delle grandi scuole che formano i funzionari pubblici (dal Politecnico al’ENA), e la
forte tradizione di discrezionalita in capo ai responsabili dei contratti’.

Questi elementi si traducono in procedure flessibili (avec souplesse): il gré a gré, cioe la trattativa
privata € stata, prima dei limiti imposti da Bruxelles, la procedura piu utilizzata mentre oggi lo &
I’appel d’offres restreint, spesso accompagnato da una forcella “ristretta” (con non piu di 10/12
offerenti), e con sempre piu frequente ricorso all’offerta economicamente piu vantaggiosa.
L’attenzione agli aspetti tecnico-economici, prima ancora di quelli giuridico-formali, caratterizza
anche il nuovo Code 2006, nell’insistenza di disposizioni prescrittive circa la definizione tecnica
delle prestazioni (art. 6 del Code e dei testi collegati: Arreté del 28 agosto 2006 sullo stesso
argomento e Circulaire del 3 agosto 2006 per I’applicazione del Code, art. 4-3).

D’altra parte, il sistema transalpino fa perno su di un organismo chiave per gli appalti dello Stato e
degli établissement publics quale la Commission des Marchés Publics de I’Etat — CMPE -,
chiamata a valutare obbligatoriamente la congruita tecnica oltre che contrattuale degli appalti di
lavori e “di prestazioni intellettuali destinate ad essere alla base di appalti di importo pari o
superiore a 6 milioni di euro”.

Sul piano della programmazione dei grandi interventi infrastrutturali, lo strumento cardine &, da
sempre, il Plan Etat — Region — Communes, chiamato a provvedere alla ripartizione delle risorse ed

alla previsione degli interventi.

" La Francia @ il paese in cui il nuovo Presidente Sarkozy si dedica, in prima persona, al rilancio di Parigi tramite gli
interventi dei maggiori architetti mondiali, messi normalmente a concorso.
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In tale contesto, lo Stato mantiene una chiara impronta centralistica, pur mitigata dal crescente
decentramento operativo. Tuttavia, sempre pit si manifestano limiti di efficacia dello strumento:
I’esigenza di migliorare I’efficienza del meccanismo di ripartizione delle risorse e di individuazione
delle priorita & molto sentita, e recentemente anche la Federazione delle imprese di costruzione
(FNTP) ha avanzato al Governo una proposta di legge-quadro (Loi-cadre) contenente nuove regole
per un patto nazionale per le infrastrutture di trasporto, al fine di mettere in chiaro, da subito,
soprattutto alle autorita locali ed alle popolazioni interessate, le scelte infrastrutturali, nonché le
modalita ed i tempi degli interventi. Infatti, lo svolgimento delle “inchieste pubbliche” previste
dalla legge prima di ogni intervento infrastrutturale € sempre piu segnato da tensioni e difficolta nel
rispetto dei rigorosi termini di chiusura delle stesse, con passaggio alla fase delle decisioni di
competenza delle varie autorita.

Si tratta, per ora, di difficoltd non generalizzate, ma comunque crescenti, dovute alle aumentate
difficolta di molte realta locali ad accettare le opere sul proprio territorio, senza adeguate opere di
mitigazione ambientale, non sempre compatibili con i finanziamenti previsti.

Nella precisazione dei bisogni e nella scelta della procedura piu adeguata, le stazioni appaltanti
operano normalmente — se non esclusivamente — attraverso I’attribuzione di appalti separati per la
fase tecnico/progettuale e per quella esecutiva: la prima puo riguardare anche i compiti connessi al
supporto tecnico nell’analisi delle offerte e di direzione lavori in fase attuativa (marché de maitrise
d’oeuvre).

Il Code, oltre alla legge SAPIN - Loi 2 luglio 1985 — disciplina in dettaglio tale funzione, che va
attribuita di norma tramite concours restreint — art. 74 del Code —: di fatto, I’attribuzione degli
incarichi progettuali di assistenza nella redazione dei progetti nonché nella direzione dei lavori
avviene con gara.

Per I’attribuzione dell’incarico di progettazione, il Code 2006 indica due possibilita: I’appalto di
servizio (art. 29: services prioritaires) e il concours (art. 38, 90) per gli interventi piu importanti,
con relativa commissione giudicatrice (jury).

Secondo I’art. 37 del Code, I’appalto integrato (conception-construction) di qualsiasi importo trova
applicazione soltanto “se motivi di ordine tecnico rendono necessaria I’associazione delle imprese
all’elaborazione del progetto” e la procedura di aggiudicazione obbligatoria € soltanto il dialogo
competitivo.

Infine, va ricordato che il Code 2006 — ribaltando la disposizione del Code 2004 — rende possibile la
presentazione di varianti in sede di gara solo se espressamente autorizzate dalle amministrazioni

aggiudicatrici.
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Una grande novita del Code 2006, teso a stimolare I’efficienza e la concorrenza, e poi costituita, da
un lato, dall’ulteriore moltiplicazione degli istituti da sempre a disposizione delle stazioni appaltanti
per I’achat groupé (centrali di committenza, accordi quadro, centrales & bon des commandes ecc.)®
e, dall’altro, dal principio dell’allotissement.

In base a quest’ultimo, I’art. 10 prevede una norma (molto contestata) che sancisce I’obbligatorieta
generale del ricorso alla separazione in lotti degli interventi “salvo che I’oggetto dell’appalto non
permetta I’identificazione di prestazioni distinte”.

Questo indirizzo fortemente voluto dal Governo per favorire le PMI conferma I’indirizzo generale
di una grande attenzione al progetto, dato che senza un progetto completo e preciso ed una
competente opera di direzione esecutiva € quanto mai difficile poter avere opere funzionanti frutto
di appalti scorporati sistematicamente per lotti funzionali o tipologici.

Al riguardo, la circolare di applicazione del Code 2006 ribadisce poi che il “marché global”
“diviene ormai I’eccezione” e quindi gli spazi per I’Entreprise générale sono piu ristretti, al punto
che questa non trova neppure una definizione in un sistema che tende a tutto normare e prevedere.
Va tuttavia evidenziato che, sul piano pratico, la P.A. francese appare piuttosto restia ad
abbandonare la precedente impostazione, anche perché non tutte le stazioni appaltanti sono
attrezzate per la gestione degli appalti scorporati, molto piu impegnativa e rischiosa. Pertanto, molte
stazioni appaltanti cercano di aggirare il principio dell’allotissement motivando il ricorso al marché
global ovvero riducendo la dimensione degli appalti in modo da agevolare la partecipazione in veste
di appaltatori (e non come subappaltatori) delle PMI.

Nonostante cio, il nuovo principio del Code sta producendo una certa maggiore attenzione al
progetto ed alla maitrise d’oeuvre della P.A.

Infine, in rottura con questa disciplina molto tradizionalista é stata introdotta la formula dei contratti
PPP, contratti amministrativi disciplinati dall’Ordonnance 17 giugno 2006 da aggiudicarsi soltanto
mediante dialogo competitivo e che pud prevedere la formula della conception-construction (in tal
caso, l’architetto é associato all’impresa esecutiva): tuttavia, va evidenziato che la formula del
partenariato pubblico-privato, che comporta una sorta di “privatizzazione” di funzioni
tradizionalmente pubbliche, incontra notevoli resistenze da parte della Pubblica Amministrazione
centrale e periferica, nonostante il forte sostegno del Governo, per ora si € concretizzata in pochi
interventi di medie dimensioni, anche se recentemente paiono aprirsi nuove prospettive con la

formula del PPP leasing, lanciato recentemente dal Ministero delle Finanze®.

& Con il Code 2006 la Francia cerca di passare da gare singole a gare “a matrice” per razionalizzare la spesa.

° Mentre, nell’ambito degli appalti pubblici, sia la conception-construction che (anche se meno) il marché global
rappresentano I’eccezione, in campo privato entrambi tali istituti trovano applicazione frequente negli interventi
importanti. Un caso esemplare al riguardo é costituito da Cofiroute, concessionario autostradale privato — posseduto
all’82% dal leader mondiale della costruzione, Vinci, che ha recentemente festeggiato il 2000mo km di autostrada in
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Infine, una indicazione circa la concessione (gestion deleguée): salvo alcune grandi opere
infrastrutturali (autostrade, Pont de Millau), la concessione e utilizzata soprattutto in sede locale e
prevalentemente nelle reti; tuttavia non conosce la capillare diffusione, come ad esempio in Spagna,

in ragione della solita resistenza della Pubblica Amministrazione a delegare poteri ai privati®.

gestione. Cofiroute — fatturato 2006 di circa 1.000 milioni di euro, con investimenti medi annui sugli 800.000 milioni di
euro — applica la formula del “contratto unico e globale di conception-realisation” con il proprio azionista imprenditore.
Un modello questo che ne fa “il primo gruppo mondiale integrato di concession-construction”. Di seguito un elenco di
opere autostradali recenti eseguite a tempo di record:

Dati
A28 A85a A85b
Opera
Tratto autostradale Tratto autostradale Saint | Tratto autostradale

1. Descrizione generale dell’opera | Maresche - Ecommoy (46 | Romain sur Cher - Esvres | Vierzon - Villefranche

km) (44 km) (22 km)

2. Anni di realizzazione Durata totale 5 anni Durata totale 5 anni Durata totale 6 anni

3. Mesi da aggiudicazione appalto 33 24 30

- opera finita

4. Tipo d’appalto Ristretta Ristretta Ristretta

Dati
A85c A85d A28c
Opera
Tratto autostradale Tratto autostradale Esvres Tratto autostradale
1. Descrizione generale dell’opera | Villefranche - Saint _Druye (19 km) Montabon - Tours (43
Romain sur Cher (32 km) y km)

2. Anni di realizzazione Durata totale 5 anni Durata totale 5 anni Durata totale 10 anni

3. Mesi da aggiudicazione appalto 24 24 24

-> opera finita

4. Tipo d’appalto Ristretta Ristretta Ristretta

Dati
A28a A28b A85e
Opera
Tratto autostradale Tratto autostradale Confine de Lanaeais
1. Descrizione generale dell’opera | Maresche - Alengon (31 | Ecommoy and Montabon g
(25 km)
km) (16 km)

2. Anni di realizzazione Durata totale 5,5 anni Durata totale 10 anni Durata totale 10 anni
(appalto pubblico (appalto pubblico
rieseguito) rieseguito)

3. Mesi da aggiudicazione appalto 30 24 24

- opera finita

4. Tipo d’appalto Ristretta Ristretta Ristretta

1%n gara la prima concessione del TGV Sud Europe Atlantique da Tours a Bordeaux.

RFF — Réseau Ferré de France —ha lanciato la gara per I’affidamento della concessione per la linea Sud Ovest —
denominata LGV SEA - che consentira il collegamento Parigi-Bordeaux in 2 ore e 5 minuti. Si tratta della prima
concessione — PPP — che viene affidata per una tratta ferroviaria di alta velocita e prevede la progettazione, il
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3.2 La Germania

Con un assetto costituzionale a base marcatamente federale e con un sistema amministrativo di tipo
civilistico (dove cioé lo Stato e gli altri soggetti pubblici operano nei rapporti contrattuali secondo
le regole del diritto privato), la Germania offre, nella disciplina degli appalti pubblici, I’esempio piu
coerente, tra i paesi UE, di aderenza alle formule tradizionali, con un corpus normativo molto
essenziale (nonostante una produzione legislativa, soprattutto dei Lander, in forte crescita negli
ultimi anni), ben poco variato nel tempo (6/7 modifiche non sostanziali dal 1926, anno di
introduzione dei “Regolamenti sugli appalti”). Infatti, forse in ragione del forte attaccamento alla
tradizione (che affonda nella storia nazionale), la disciplina si caratterizza per taluni tratti molto

netti, quasi schematici: scarso spessore normativo, forte autonomia contrattuale della P.A., grande

finanziamento, la costruzione, la manutenzione e la gestione della linea, ricevendo in contropartita i proventi della
gestione.

La procedura di affidamento si trova ora nella fase dell’individuazione dei candidati, che sono 3: Bouygues, Eiffage e
Vinci. Il contratto dovrebbe essere affidato formalmente nel 2009, dopo il completamento del progetto esecutivo e la
parallela conclusione dell’inchiesta di utilita pubblica della tratta Tours Angouleme: I’intervento & stimato in 7,2
miliardi di euro e la conclusione dei lavori con messa in servizio dovrebbe avvenire entro la fine del 2015.

Il tratto da costruire per consentire il collegamento Parigi-Bordeaux € di circa 300 km — piu di 40 di raccordi
supplementari — e rappresenta la continuazione della linea TGV che attualmente si ferma a Tours.

In realizzazione anche la costruzione del lotto B della Rhin-Rhéne.

RHIN-RHONE HSR (Sezione est — lotto B)

Descrizione generale

Linea ferroviaria ad alta velocita Rhin-Rhéne tra Digione e Mulhouse

Committente e finanziatore

Réseau Ferré de France (RFF)

Misure

57 km di ferrovia a doppia percorrenza — 6 viadotti

Periodo

2003 - 2011

Costo totale

425 ML di euro (tasse escluse)

Mentre la Sezione E risulta gia completata

RHIN-RHONE HSR (Sezione E)

Descrizione generale

Linea ferroviaria ad alta velocita Rhin-Rhone tra Digione e Mulhouse

Committente

Réseau Ferré de France (RFF)

Finanziatore

Governo Francese, Amm. Regionali, EU, Lussemburgo

Misure 50 km di ferrovia — 12 ponti non standardizzabili (3.600m tot.) - 16 ponti
standardizzabili — 14 viadotti — 8 milioni di mc di movimento terra
Periodo 1999 - 2005

Costo totale

317 ML di euro (tasse escluse)
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rilievo degli aspetti tecnici e progettuali (oltre quelli tecnologici), intenso attaccamento alla
tradizione nella formula contrattuale e nella prassi comportamentale e decisionale delle varie
stazioni appaltanti.

Il corpus disciplinare di base del settore degli appalti pubblici e costituito dal c.d. “Regolamento
degli appalti” (Verdingungsordnung), per le opere il VOB e per servizi e forniture il VOL.

Il VOB & suddiviso in tre parti: VOB/A per la fase di aggiudicazione, VOB/B per quella
dell’esecuzione e VOB/C per le prescrizioni tecniche generali.

L’aspetto saliente della regolamentazione, molto semplice nella parte disciplinare
dell’aggiudicazione (una cinquantina di articoli), € I’intreccio tra normativa giuridica e normativa
tecnica, con netta prevalenza di quest’ultima: infatti, allegati alla parte C del VOB troviamo una
cinquantina di fascicoli tecnici, molto voluminosi e dettagliati, articolati per tutte le diverse
lavorazioni, le c.d. DIN Normen. Questo intreccio strutturale tra disciplina legale e disciplina
tecnica si abbina ad una tradizione di precisione e completezza progettuale molto sentita: non a caso
il VOBJ/A, 84, prescrive il ricorso allo scorporo delle opere “in tutti i casi in cui e tecnicamente
possibile, soprattutto se si tratta di opere importanti”.

Di fatto, la pratica dello scorporo & da sempre generalizzata, in cio supportata dall’assetto federale
dello Stato che vede un’alta percentuale di spesa pubblica locale nonché da un’articolazione
dell’offerta basata sulla netta prevalenza di PMI (di solito ben strutturate e che eseguono in proprio
la maggior parte delle opere) in tutti i Lander. Inoltre, € convinzione diffusa che “con progetti
precisi e notevoli capacita di controllo da parte dei Committenti pubblici, I’esecuzione per lotti
specialistici dia migliori risultati economici e di qualita”**.

In effetti, la “Cooperazione degli esperti” raccomandata dal VOB/A per la redazione dei progetti,
per la preparazione dei documenti tecnici di gara e per I’esecuzione dell’opera, & prassi
normalmente seguita.

Le offerte sono formulate sulla base di elenchi prezzi unitari indicati in modo molto dettagliato e
completo dal Committente seguendo formulari tipo redatti dal Ministero del Land territoriale di
appartenenza — obbligatori per opere di importo elevato — o di quello Confederale, per le opere di
interesse nazionale.

La procedura aperta, di solito senza indicazione del valore di base d’asta, €, secondo il VOB/A, la
norma, e, di fatto, e da sempre la procedura largamente piu praticata, spesso con aggiudicazione

dell’offerta economicamente piu vantaggiosa (di solito sulla base di due elementi: prezzo e tempo;

111 mercato tedesco delle opere pubbliche & da un decennio in contrazione, vede una grande concorrenza tra le imprese
e i margini di profitto sono ridotti, indicati intorno al 2%; oggi, con il raggiunto pareggio di bilancio, il Governo ha
impostato un vasto piano di rilancio delle infrastrutture, anche con I’apporto di capitali privati, soprattutto in campo
ambientale.
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tuttavia, il prezzo resta I’elemento assolutamente prevalente). Da notare, poi, che non esiste in
Germania alcun sistema di qualificazione preventiva delle imprese e che, quindi, la verifica sui
requisiti e effettuata gara per gara. Nonostante cio, il rigore tedesco non crea lungaggini o
contenzioso particolare: spetta al funzionario incaricato della procedura di gara la verifica circa il
possesso dei requisiti delle imprese offerenti, come pure I’accertamento della congruita dei prezzi
delle offerte.

La procedura ristretta € “consigliata” dal VOB/A soltanto per opere complesse e, di fatto, e poco
praticata: in tal caso, € anche consigliato il ricorso alla “forcella”, compresa tra 3 ed 8, con humero
di invitati decrescente al crescere della complessita dell’intervento.

Le varianti sono ammesse solo se esplicitamente previste nel bando di gara e sempre che abbiano
carattere migliorativo anche economico.

Come per la gara la procedura normale é quella aperta, cosi, di norma, la progettazione é separata
dall’esecuzione ed ¢ affidata dal Committente con gara ad un progettista esterno: allo stesso modo ¢
normale I’affidamento della direzione lavori a professionisti esterni. La precisione e la completezza
tecnica sia in fase progettuale che di preparazione dei documenti di gara rende la necessita di
varianti molto piu rara che in Italia, dato che per ogni aspetto esecutivo vi € un
formulario/documento tecnico dettagliato cui attenersi in fase esecutiva. L’attitudine tedesca ad
operare per schemi rigidi e con grande precisione tecnica produce risultati pratici solitamente
apprezzati*®: cio spiega anche il carattere fortemente conservatore della prassi di gara, basata sul
principio della separazione delle funzioni progettuali e di quelle esecutive, con casi veramente rari
di affidamento congiunto progettazione/costruzione a livello Federale'; questi casi risultano invece
un po’ piu frequenti nei Lander ed in sede locale ma pur sempre con carattere marginale, essendo

comunque limitati agli interventi tecnologicamente e/o architetturalmente complessi e/o

12 Non a caso le uniche recriminazioni sulla “falsa strutturazione” dei progetti preliminari sono emerse in sede di gare
PPP per le autostrade che, secondo il presidente di Hauptverband, costringerebbero le imprese a delle “spese iniziali
esorbitanti”. Tali lamentele sono il segno di un problema reale, in quanto, in un mercato molto concorrenziale quale
quello tedesco con margini di profitto estremamente ridotti, la mancanza (anche relativa) di completezza e precisione
progettuale e tecnica non € facilmente tollerabile.

3 Secondo Hauptverband, il 99% degli interventi a livello federale & stato finora attribuito con il metodo tradizionale
della separazione tra progettazione ed esecuzione: ci0 € una costante del mercato, riconfermata anche ora che la crescita
e ricomparsa stabilmente dopo un decennio di contrazione. Secondo uno studio recente commissionato dagli Uffici
comunitari, i termini dei pagamenti delle imprese in Europa continuano a migliorare, passando da un ritardo di 12,5
giorni nel primo semestre 2006 ad un ritardo di 12,8 giorni dell’anno precedente. E’ il risultato migliore degli ultimi
dieci anni! Il miglioramento riguarda un po’ tutti