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Capitolo 7

Smontare la pericolosa illusione 
dei Partenariati Pubblico Privato - 
PPP
Di María José Romero e Mathieu Vervynckt

I Partenariati Pubblico Privato (PPP) sono sempre più presentati come il 

mezzo di assicurare gli indispensabili finanziamenti ai progetti di svilup-

po. I loro fautori sostengono che sono il modo più efficace per colmare il 

divario infrastrutturale e fornire i servizi essenziali per raggiungere gli 

obiettivi di Sviluppo Sostenibile stabiliti dall’Agenda 2030 delle Nazioni 

Unite.

I PPP sono accordi a medio-lungo termine tra lo stato, l’autorità regio-

nale o locale, e le imprese private, con i quali il privato partecipa alla 

fornitura di beni e servizi tradizionalmente erogati dal governo. Si tratta 

di ospedali, scuole, carceri, strade, ferrovie, acqua, servizi di igiene pub-

blica ed energetici. In quanto tali, essi comprendono aree che incidono sui 

diritti umani fondamentali dei cittadini.

I PPP sono presentati come un’alternativa ai modi tradizionali di ottenere 

infrastrutture pubbliche o erogare servizi sociali. Negli appalti tradizio-

nali lo stato deve finanziare e pagare in contanti la costruzione di una 

strada o di una scuola. Con il PPP invece, i costi sono diluiti in un lungo 

periodo di tempo. Un sollievo per l’erario pubblico e all’inizio, una ridu-

zione del fabbisogno di prestiti. I PPP possono però accumulare prestiti e 

debiti nel futuro, riducendo spazi di manovra di bilancio per i governi e 

la loro capacità di erogare servizi essenziali. Oltre a ciò, i progetti di PPP 

creano spesso infrastrutture e servizi che, per generare utili con i canoni 

degli utenti, escludono di fatto i cittadini più poveri. 
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Mentre i fautori del PPP ne accentuano i vantaggi potenziali, soprattutto 

una pretesa maggiore efficienza nella fornitura di beni e servizi pubblici, 

scarsa attenzione è posta su uno degli elementi chiave dei PPP: il fatto che 

i governi vi ricorrano per occultare il debito pubblico con pratiche conta-

bili non trasparenti, e le loro conseguenze a lungo termine. In questo ar-

ticolo mettiamo in guardia i decisori e i cittadini contro i costi finanziari 

e sociali dei PPP e richiediamo l’accertamento in modo trasparente dei 

costi reali a lungo termine dei PPP stessi.

Quanto sono importanti i PPP ?

Nell’ultimo decennio è cresciuta in modo impressionante la mole di de-

naro investito in PPP nei paesi in via di sviluppo. Come si vede nella Ta-

bella 1, tra il 2004 e il 2012 gli investimenti tramite PPP sono aumentati 

sei volte : da US$25 a 164 miliardi. Anche se nel 2013 sono scesi a 99 

miliardi di dollari, dal 2014 hanno ripreso ad aumentare fino a US$122 

miliardi investiti nel 2015.

Quel che più conta non è tanto il numero ma la dimensione dei progetti 

finanziati in PPP, che si è ingrandita nel corso degli anni. Dal 2003 al 

2015 la dimensione media di un progetto è passata drasticamente da 124 

a 422 milioni di dollari USA, in coerenza con la decennale tendenza ai 

mega progetti, che è stata criticamente analizzata, tra gli altri, da Bent 

Flyvbjerg della Oxford University’s Said School of Business. Egli osserva 

che i rischi e le complessità aumentano con la dimensione dei progetti. I 

ritardi rappresentano criticità particolari delle grandi opere e provocano 

sfondamento dei costi e crollo dei profitti.1
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Tabella 1. Investimenti totali in PPP e numero dei progetti nei paesi in via di 

sviluppo, 2003-2015 (in miliardi di dollari in termini reali) 

Considerando le classi nazionali di reddito all’interno dei paesi in via di 

sviluppo, l’analisi Eurodad rivela che il 66 per cento degli investimenti 

in PPP è stato realizzato in paesi a reddito medio-alto (UMICS), il 33 per 

cento in paesi a reddito medio-basso (LMIC) e solo l’1 percento in paesi a 

basso reddito (LIC). In altre parole, il PPP tende ad essere maggiormente 

diffuso nei paesi a prevalente libero mercato per consentire un più rapido 

rientro dei costi e rendimenti più certi. Ma non è nemmeno detto che la 

misera percentuale di investimenti in PPP destinata ai paesi più poveri, 

sia per essi irrilevante. In effetti, se rapportati alle dimensioni dell’e-

conomia locale (GDP), gli investimenti in PPP sono stati relativamente 

più alti nei paesi a basso reddito rispetto a quelli nei paesi a reddito me-

dio-alto. Ciò può significare che i paesi a basso reddito sono più vulnera-

bili alle implicazioni di bilancio dei PPP trattate in questo Capitolo.

Ammontare degli investimenti (2017 miliardi US$)
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Fonte: Calcoli di Eurodad basati sulla banca dati “Partecipazione Privata a Progetti di Infrastrut-
ture” (rettificato in base all’indice dei prezzi al consumo degli Stati Uniti) 
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Protagonisti cruciali in ambito PPP

Un’ampia gamma di istituzioni, paesi donatori e enti pubblici hanno 

chiesto con insistenza un maggiore uso dei PPP nei paesi industrializzati 

e in quelli in via di sviluppo. A livello globale, i PPP delineati essenzial-

mente secondo il Programma di Azione di Addis Abeba predisposto dalla 

Conferenza delle Nazioni Unite su Finanza e Sviluppo del 20152, sono spe-

cificamente raccomandati come “mezzi di applicazione” del Programma 

delle Nazioni Unite per lo Sviluppo Sostenibile per il 2030.3 Il G 20 ha dato 

vita anche ad un gruppo di lavoro per la promozione dei PPP nelle infra-

strutture, utilizzando la G20 Global Infrastructure Initiative e il Global 

Infrastructure Hub, lanciati durante la presidenza australiana del G20.4

A livello europeo i governi sono sempre più interessati ad utilizzare i PPP 

come strumenti per fornire assistenza allo sviluppo, e favorire in pratica 

la creazione di opportunità commerciali a loro vantaggio. 

Anche le banche multilaterali per lo sviluppo hanno un ruolo trainante 

nell’ambito dei PPP, in particolare il gruppo della Banca Mondiale (WBG). 

Hanno messo in cantiere parecchie iniziative per fornire consulenze ai 

governi su come cambiare i loro assetti normativi in modo da conferire 

poteri ai PPP e finanziare singoli progetti in PPP, ivi compresi quelli in 

campo sanitario e scolastico che in realtà pregiudicano l’accesso popolare 

ai servizi stessi.5

Nel 2014 il Gruppo della Banca Mondiale ha istituito un proprio ente “Glo-

bal Infrastructure Facility”, un partenariato tra governi, banche multila-

terali di sviluppo e investitori del settore privato, allo scopo di facilitare 

la preparazione e organizzazione di PPP per infrastrutture complesse, e 

nel 2016 ha assunto il segretariato della Global Infrastructure Connectivity 

Alliance. Altro ruolo cruciale del Gruppo della Banca Mondiale è la predi-

sposizione di linee guida politiche che i Paesi spesso prendono come pun-

ti di riferimento. È questo il caso del “Framework for Disclosure for PPP 

Projects,” un report di “Recommended PPP Contractual Provisions,” e le 
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più recenti linee guida sulle “Unsolicited proposals.” Poiché il mandato 

a queste istituzioni è finalizzato allo sviluppo, la loro attività in questo 

campo dovrebbe essere severamente monitorata.

I costi a bilancio dei PPP

Nella maggior parte dei casi i PPP sono più costosi degli appalti pubblici. 

Ciò è dovuto al costo del capitale, alle aspettative di lucro dei privati e 

ai costi negoziali delle trattative per la complessità dei contratti di PPP 

stessi.

Di solito, il costo del capitale è più alto per i progetti PPP che non per le 

opere del settore pubblico, perchè i governi nazionali possono farsi pre-

stare denaro a interessi inferiori a quelli delle aziende del settore privato. 

Un’indagine del National Audit Office della Gran Bretagna, ha rilevato nel 

2015 che “il tasso di interesse effettivo di tutte le transazioni finanziarie 

private (7 – 8%) è doppio di quello praticato per i prestiti governativi (3 

– 4%).” In pratica ciò significa che il costo del capitale per i servizi o per 

gli impianti infrastrutturali gestiti in PPP, è due volte più alto di quello 

che pagherebbe direttamente il governo sui prestiti delle banche private o 

sulle sue emissioni obbligazionarie.

Si suppone inoltre che le imprese private realizzino dei profitti sui loro 

investimenti, il che comporta un aumento dei costi per l’erario e/o per gli 

utenti. L’organizzazione non-profit Counter Balance ha rivelato che i 215 

PPP finanziati dalla Banca Europea degli Investimenti tra il 1990 e il 2016 

hanno generato profitti intorno al 12 per cento all’anno.6 Per i PPP nel sud 

del mondo, dove i rischi sono ritenuti più alti, gli investitori si attendono 

il 25 per cento o più. Secondo Nicholas Hildyard, autore della ricerca, i 

PPP sono essenzialmente “rendite da sogno.”7

I PPP sono anche accordi molto complessi e con alti costi per le trattative, 

la predisposizione e la gestione dei progetti. Comportano alte spese in 

consulenze legali e finanziarie per strutturare e negoziare l’affare. Per 



113

Smontare la pericolosa illusione dei Partenariati Pubblico Privato - PPP

esempio, come riferito dal Financial Times nel 2011, “nello scorso decen-

nio gli avvocati, i consulenti finanziari e altro, hanno guadagnato almeno 

2,8 miliardi di sterline, e più verosimilmente oltre 4 miliardi, in parcelle 

per la realizzazione e gestione dei progetti”.

Spesso i PPP vengono rinegoziati: secondo funzionari del Fondo Mone-

tario Internazionale (FMI) la rinegoziazione riguarda il 55 per cento di 

tutti i PPP, avviene in media due anni dopo la stipula del contratto, e 

nel 62 per cento dei casi si conclude con un aumento delle tariffe per gli 

utenti.8 La rinegoziazione dei contratti comporta perdita di competiti-

vità e di trasparenza e apre la porta a comportamenti corruttivi. Shaoul 

(2009) 9 sostiene che la scarsa concorrenza fa crescere i rischi nel settore 

pubblico perché i grandi gruppi sono tanto forti e potenti da condizionare 

chi decide sulle controversie e da forzare le rinegoziazioni contrattuali 

in termini a loro più favorevoli. Valga l’esempio del gigante brasiliano 

delle costruzioni Odebrect, oggetto di una vasta inchiesta per corruzione. 

L’Economist ha rivelato che il principale metodo adottato dall’impresa 

per aggiudicarsi i contratti consisteva nel fare offerte al ribasso e poi “ri-

correre alla corruzione per ottenere grandi incrementi dei costi tramite 

Accordi supplementari – scritti a volte quando l’inchiostro del contratto 

si era appena asciugato”.10

Oltre ai maggiori oneri finanziari, l’esperienza storica di diversi paesi (sia 

industrializzati sia in via di sviluppo) dimostra che le implicazioni di bi-

lancio dei PPP discendono sia da obblighi diretti sia da obblighi contin-

genti non trasparenti (ovvero rischi di indebitamento futuro).Gli obblighi 

diretti consistono nelle condizioni di pagamento stabilite dal contratto 

che possono comprendere, ad esempio, “pagamenti per divario di reddi-

tività” e cioè apporti di capitale per garantire che un progetto economi-

camente auspicabile ma commercialmente non sostenibile, possa proce-

dere. Gli obblighi contingenti invece sono pagamenti richiesti dai governi 

al verificarsi di eventi particolari. Possono essere il crollo del tasso di 

cambio di una moneta nazionale o la caduta della domanda al di sotto di 
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un determinato livello. In tali casi, l’evento, l’importo e la cadenza di tali 

pagamenti sono al di fuori del controllo del governo. Il più delle volte non 

sono trasparenti per il pubblico – o addirittura per i parlamenti naziona-

li - perché non sono facilmente né interamente quantificabili, rendendo 

così i progetti di PPP un affare rischioso.

Gli obblighi contingenti possono quindi avere come risultato enormi costi 

reali dei PPP. Spesso i governi, per attrarre gli investitori privati,  danno 

garanzie in forme diverse, suscettibili però di creare pesanti obblighi per 

il futuro. Le garanzie vanno dal rimborso dei prestiti, a flussi minimi di 

entrate, a tassi di profitto garantiti, fino a tassi di cambio e indennizzi 

garantiti in caso di nuove leggi che incidano sulla redditività degli inve-

stimenti.

I PPP hanno già lasciato pesanti eredità di bilancio in paesi come il Regno 

Unito,11 il Portogallo,12 l’Ungheria,13 il Ghana, Tanzania , Uganda,14 Perù e 

Lesotho, 15 dove un ospedale in PPP ha ingoiato metà del bilancio sanita-

rio nazionale riconoscendo un interesse del 25 per cento al socio privato. 

Altre esperienze hanno dimostrato che le conseguenze di bilancio dei PPP 

possono aggravare e addirittura far precipitare gravi crisi finanziarie. La 

stessa Banca Mondiale riconosce che “tutti i progetti stradali in regime 

di PPP nei paesi colpiti da crisi macroeconomiche (Grecia, Portogallo e 

Spagna di recente, e in precedenza Malaysia e Messico) soffrivano an-

che nello stesso tempo di crisi della domanda (con rischio di bancarotta) 

creando un rischio sistemico.”16 Il calo della domanda di servizi in PPP 

è il risultato delle ridotte attività economiche dovuto alla crisi, che si è 

ripercosso sul settore pubblico.

Anche se i fautori del PPP riconoscono i costi finanziari aggiuntivi di cui 

sopra, li ritengono comunque necessari in termini di aumenti di efficien-

za. In certi casi sono il risultato di miglioramenti nella progettazione, 

costruzione e gestione. Vantaggi citati in alcune ricerche ma la dimostra-

zione non è risolutiva. In molti casi però, i miglioramenti di efficienza 
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dipendono dal settore, tipo e dimensione dei progetti, dalla crescita degli 

investimenti del settore privato come previsto dal contratto, e dal conte-

sto-paese in termini di normative ambientali e buon governo.

Riquadro I

Rimunicipalizzazione come conseguenza dei costi dei PPP: il caso 

del Regno Unito.

Uno dei primi paesi a sviluppare i PPP è stato il Regno Unito, dove 

sono noti come Private Finance Initiatives (PFI). Iniziative pensate 

allo scopo di attrarre investimenti privati verso progetti pubblici 

per poter continuare a spendere “fuori bilancio” nel settore pub-

blico. La ricerca ha però dimostrato che molte PFI hanno lasciato 

problemi di bilancio a lungo termine.17 

Una relazione dell’ European Services Strategy Unit (ESSU)18 del 

2017 ha rivelato che buyout, bailout, rescissioni e altri gravi proble-

mi contrattuali sono costati 27.902 milioni di sterline alla collet-

tività. Secondo ESSU, con tutti quei soldi si sarebbero potute co-

struire 1.520 nuove scuole secondarie per 1.975.000 studenti, il 64 

per cento degli studenti inglesi dagli 11 ai 17 anni. È anche emerso 

che circa uno ogni 10 PPP scozzesi ha dovuto essere cancellato, 

o riscattato dal settore pubblico, oppure continua a sopravvivere 

ma con gravi problemi. Per esempio, il progetto delle East Lothian 

Schools, con la supervisione di Ballast UK, è stato commissariato 

nel 2003 mentre stava compiendo la ristrutturazione di sei scuole 

e centri comunitari. Quando la società madre ha interrotto i finan-

ziamenti, i subappaltatori, che non venivano più pagati, finirono 

per liquidare le loro quote (Ballast deteneva il 50 per cento del-

le quote di investimento strutturale), aggiungendo così ulteriori 

oneri a carico della collettività.
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Riquadro II

Rimunicipalizzazione come conseguenza dei costi dei PPP: il caso 

dell’Indonesia

Nel 1997 il governo indonesiano aveva stipulato due accordi PPP 

di 25 anni con filiali delle multinazionali SUEZ e Thames Water. 

Secondo un rapporto pubblicato dalla Public Services International 

Research Unit, dal Transnational Institute e dal Multinational Ob-

servatory19 nessuno dei due PPP aveva corrisposto alle aspettative, 

anche a causa dei costi intervenuti .

Dopo 16 anni di attività Pam Jaya, azienda idrica pubblica e il go-

verno avevano accumulato US$48,38 milioni di debiti. L’accordo 

sui pagamenti contenuto nel PPP prevedeva un costante aumento 

del canone idrico pagato da Pam Jaya agli operatori privati mentre 

le bollette degli utenti di Giacarta aumentavano di dieci volte: la 

tariffa più alta di tutto il Sud-Est Asiatico. Nel 2012 la “Coalizio-

ne degli Abitanti di Giacarta contro la Privatizzazione dell’Acqua” 

iniziò una causa legale per ottenere dal governo la rescissione di 

entrambi i contratti PPP. Con successo: nel 2013 il governo di Gia-

carta annunciava che la Città avrebbe rimunicipalizzato parte dei 

servizi idrici riacquistando la quota azionaria di Suez. Nel 2015 il 

Tribunale sentenziava l’annullamento del contratto con Suez con 

la motivazione che il PPP non aveva garantito il diritto umano 

all’acqua agli abitanti di Giacarta. La parte avversa ha impugnato 

la sentenza e la causa è tuttora in corso.

Incentivi contabili scorretti

Data la complessità dei PPP e dei loro costi di bilancio negativi, ci si può 

chiedere perché i Paesi preferiscano i PPP ai prestiti pubblici. I fautori dei 
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PPP spesso sostengono che la partecipazione del settore privato consente 

di ottenere investimenti di migliore qualità, e permette agli stati di spal-

mare i costi nel tempo, invece di doversi procurare denaro liquido come 

avviene per le tradizionali forniture pubbliche. 

L’indagine di Eurodad dimostra che uno dei motivi chiave dei governi 

per la scelta dei PPP è il fatto che procedure contabili non trasparenti 

consentono loro di non iscrivere a bilancio queste voci attive o passive. 

In altre parole, i loro costi non figurano nel bilancio ufficiale dell’ente e 

quindi il costo reale del PPP rimane nascosto. Come scrive il FMI sul suo 

sito: “molti paesi scelgono i progetti di investimento PPP non per finalità 

di efficienza ma per aggirare i vincoli di bilancio e posticipare l’iscrizione 

a bilancio dei costi connessi alla fornitura di servizi pubblici,” che finisce 

per esporre la finanza pubblica a rischi finanziari eccessivi. 

Facendo ricorso a queste pratiche contabili scorrette si crea la pericolosa 

illusione che i PPP siano meno costosi di quanto lo siano in realtà. I poli-

tici ricorrono ai PPP per dare il via libera a progetti che hanno promesso 

al loro elettorato, mantenendo in apparenza il bilancio sotto controllo 

entro i limiti posti dalle leggi contabili. 

La Commissione Europea ha messo in guardia contro “l’illusione di so-

stenibilità” dei PPP, mentre esperti del Fiscal Affairs Department del FMI 

hanno criticato pubblicamente questi incentivi e i rischi dei PPP, facendo 

esplicito appello ad un rafforzamento del contesto istituzionale di con-

trollo sui rischi di bilancio dei PPP. Lo stesso Tao Zhang, vice Ammini-

stratore delegato del FMI, in una conferenza in Australia nel dicembre 

2016, ha dichiarato che “vi sono rilevanti rischi di bilancio. Le infrastrut-

ture prodotte dai PPP non sono gratis.”20 Peccato che questi voci non sia 

– no state abbastanza forti da indurre le banche multinazionali per lo 

sviluppo ad aggiustare il tiro sulla finanza per le infrastrutture in modo 

da aumentare l’efficienza nell’erogazione dei servizi pubblici.
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La via da seguire

Eurodad ha invocato forti linee guida internazionali sui PPP per essere 

certi che essi perseguano obiettivi di sviluppo. Dovrebbero comprendere 

la pubblicità dei contratti, l’esplicito avallo dei bilanci contabili e finan-

ziari dei PPP e una dettagliata e trasparente analisi costi-benefici che 

faccia luce sulle implicazioni a lungo termine dei PPP stessi sia per il 

settore pubblico sia per gli utenti, tenendo conto dei costi ambientali e 

fiscali.

Nel febbraio 2017, richiamandosi al ruolo guida della Banca Mondiale, un 

gruppo di oltre 110 organizzazioni non governative e sindacati di tutto il 

mondo hanno inviato una lettera al gruppo di lavoro PPP e ai vertici della 

Banca Mondiale avvertendo che non avrebbero più partecipato alle con-

sultazioni pubbliche sui PPP fino a quando la Banca Mondiale non avesse 

cambiato radicalmente il suo attuale atteggiamento sui PPP stessi. Dato 

che il mandato della Banca Mondiale è finalizzato a obiettivi di sviluppo, 

essa ha la responsabilità di assicurare che i governi scelgano i meccani-

smi di sostegno finanziario più convenienti per l’esecuzione dei progetti 

infrastrutturali. 21 

I governi e le istituzioni finanziarie devono concentrarsi sullo sviluppo 

degli strumenti appropriati a livello dei singoli paesi per individuare se, e 

in quali circostanze, sia consigliabile scegliere un PPP invece di un appal-

to tradizionale. Significa che devono scegliere il meccanismo finanziario 

migliore, prendendo in esame anche l’opzione del prestito pubblico, e 

impedire di nascondere i veri costi dei PPP, inserendo nella contabilità 

nazionale e nelle statistiche i costi del progetto e le sopravvenienze pas-

sive. Ne guadagna la trasparenza del processo decisionale e aumenta la 

credibilità democratica.
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